Instytut Administracji Publicznej i Biznesu
Nauki o Polityce i Administraciji

NEW PUBLIC
MANAGEMENT

MATERIALY SZKOLENIOWE Z ZAKRESU
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ, PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO ORAZ

POLITYKI SAMORZADOWEJ

LUBLIN 2024 e



SPIS TRESCI

Wstep
Rozdziat 1

1.1. Rola panstwa w gospodarce, pojecie sektora publicznego

i administracji publicznej

1.2. Wybrane modele tradycyjnej administracji

1.3. Koncentracja i dekoncentracja

1.4. Struktury organizacyjne w organizacjach publicznych

1.5. Rozpietosc¢ kierowania a struktury organizacyjne

1.6. Podsumowanie — wady i zalety réznych struktur organizacyjnych

Rozdziat 2

2.1. Efektywnos¢, skutecznosc¢ i ekonomicznosé

2.2. Struktury organizacyjne w administracji publicznej

2.3. Wybor i projektowanie struktur organizacyjnych

2.4. Zarzadzanie publiczne

2.5. Koncepcja good governance

2.6. Koncepcja i zatozenia new public management

2.7. NPM jako doktryna zarzgdzania w sektorze publicznym i jej krytyka
2.8. Efektywnos¢ administracji publicznej

2.9. Procesy decentralizacji w administracji publicznej




SPIS TRESCI

Rozdziat 3

3.1. Zarzadzanie zasobami ludzkimi — planowanie zasobdéw ludzkich w
organizacji publicznej

3.2. Polityka personalna

3.3. Nowe instrumenty zarzgdzania zasobami ludzkimi

3.4. Marketing w sektorze publicznym

Rozdziat 4

4.1. NPM a zarzadzanie finansami publicznymi — kierunki racjonalizaciji
(wybrane aspekty)
4.2. Narzedzia NPM - partnerstwo publiczno-prywatne

Rozdziat 5

5.1. Efektywne podejmowanie decyzji w administracji publicznej

5.2. Metody analizy otoczenia wspoétczesnej organizacji — analiza SWOT
[ TOWS

Rozdziat 6

6.1. Zarzagdzanie procesowe w administracji publicznej

6.2. Zarzagdzanie procesowe — najwazniejsze korzysci dla organizacji
i jej interesariuszy

6.3. Projektowanie organizacji procesowej — wzrost efektywnosci

w zarzgdzaniu

6.4. Orientacja procesowa i zarzgdzanie projektowe




SPIS TRESCI

Rozdziat 7

7.1. Nowoczesne zarzgdzanie zasobami ludzkimi w organizacji -
wybrane aspekty
7.2. Fundamentalne techniki zarzgdzania organizacjg

Rozdziat 8

8.1. Budzet zadaniowy jako narzedzie NPM
8.2. Audyt i kontrola wewnetrzna w sektorze publicznym

Bibliografia




WSTEP

NPM (New Public Management — Nowe Zarzadzanie Publiczne) to doktryna
zarzgdzania w administracji publicznej, wywodzgca sie z teorii ekonomii, jednak
stosowana bezposrednio w praktyce. Oznacza ona przejscie od
administrowania, bazujgcego na sztywnych procedurach i wptywach
politycznych (tzw. model biurokratyczny), do zarzadzania opartego na
ekonomicznej ocenie efektywnosci dziatania i wykorzystaniu mechanizmoéw
rynkowych (tzw. model menedzerski). Koncepcja NPM pojawita sie w latach 80.
XX wieku w krajach anglosaskich, jako jedna z konsekwencji kryzysu
gospodarczego poprzedniej dekady, a jednoczesnie wzrostu znaczenia rynku
ustug i oczekiwan konsumentéw, co do ich jakosci. Przetozyto sie to na
zwiekszenie wymagan spoteczenstwa takze wzgledem ustug publicznych.

Wsrod przyczyn przyjecia rozwigzan proponowanych przez NPM wymienia sie
tez prébe zwolnienia lub odwrdcenia tendencji rozrostowych administracji w
odniesieniu do jej nadmiernych wydatkoéw i przerostu zatrudnienia. Kryzys
ekonomiczny i konieczno$¢ statego podnoszenia konkurencyjnosci w
dziatalnosci gospodarczej pociggajg za sobg takze zmiany w funkcjonowaniu
administracji publicznej. Coraz czesciej pojawiajg sie w niej rozwigzania
zaczerpniete z praktyki biznesowej, znane tez w teorii ekonomii. Poczgtkowo
okreslano je terminem ,nowe zarzgdzanie publiczne”, a obecnie rozwijane s3g
jako ,koncepcja wspodtzarzagdzania”. Wzrost zainteresowania koncepcjg NPM
stosowang w praktyce wsparty byt licznymi badaniami naukowymi i serig
publikacji Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) z cyklu
,Public Management Service” (PUMA). OECD powotata Komitet Zarzadzania
Publicznego, dzieki czemu NPM zostato podniesione do rangi odrebnej polityk.

E-book prezentuje wybrane zagadnienia zwigzane z efektywnym zarzgdzaniem
w szeroko rozumianym sektorze publicznym, z uwzglednieniem takich
zagadnien jak: zarzadzenie procesowe, projektowe, techniki menedzerskie
stosowane w administracji oraz elementy nowoczesnego zarzgdzania zasobami
ludzkimi i marketing ustug publicznych.



WSTEP

Podstawowe zatozenia NPM zaktadajg, iz administracja publiczna powinna by¢
w pierwszej kolejnosci nastawiona na osiggniecie wynikow, a dopiero pozniej na
procesy i dziatania oraz to, iz aby osiggng¢ wyniki administracja publiczna musi
je mierzy¢. Co wazne, zeby poprawi¢ wyniki jednostki publiczne powinny tam,
gdzie jest to mozliwe, wprowadzi¢ mechanizm konkurencji poprzez
kontraktowanie ustug, a ustugi publiczne powinny by¢ wykonywane przez
jednostki publiczne, prywatne, a takze przez jednostki lll sektora (organizacje
pozytku publicznego). Wybdr ustug powinien opiera¢ sie na efektywnosci i
skutecznosci. Ponadto jednostki publiczne muszg dazy¢ do poprawy jakosci
Swiadczonych ustug i powinny byc¢ stale dostosowane do potrzeb klienta, a
takze muszg zwracac szczegolng uwage, jak wykorzystujg posiadane zasoby, a
szczegolny nacisk powinien by¢ potozony na zmniejszenie kosztow
Swiadczonych ustug lub na poprawe jakosci przy tych samych kosztach. Kulture
organizacyjng jednostek publicznych powinna charakteryzowac elastycznosc,
innowacyjnosc¢, nastawienie na rozwigzywanie problemow oraz
przedsiebiorczos¢, a sprawne zarzgdzanie jednostkami publicznymi wymaga
wdrozenia nowoczesnych narzgdzi zarzgdzania. Gdy powyzsze zasady zostang
spetnione, zarzadzanie jednostkami publicznymi powinno by¢ skuteczniejsze i
efektywniejsze.
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ROZDZIAL 1

1.1. Rola panstwa w gospodarce, pojecie sektora
publicznego i administracji publicznej

Zawezajgc dziatalnos¢ panstwa wytgcznie do obszaru gospodarki, jego rola

sprowadza sie do spetniania:

e funkcji podmiotu tworzgcego warunki do wytwarzania doébr publicznych,
zarzadzania nimi i neutralizujgcego tzw. negatywne efekty zewnetrzne
wywotywane dziataniem mechanizmow rynkowych;

o funkcji podmiotu stabilizujgcego gospodarke w ujeciu makroekonomicznym.

Tworzenie warunkéw do wytwarzania dobr publicznych wynika z natury panstwa
(administracji), jako podmiotu dziatajgcego w imieniu i na rzecz ogotu
spoteczenstwa. Dobra publiczne, to te dobra (np. administracja, bezpieczenstwo
publiczne, wymiar sprawiedliwosci itp.), ktére w rownym stopniu zaspokajajg
potrzeby wszystkich. Ponadto rzad przyjmuje na siebie obowigzek organizacji ich
wytwarzania z uwagi na niepodejmowanie takich dziatan przez podmioty prywatne,
kierujgce sie w gospodarce rynkowej kryterium wymiernych Korzysci
ekonomicznych.

Zatem wskazac¢ nalezy cztery fundamentalne funkcje ekonomiczne panstwa w

gospodarce:

1.Funkcja prawna - polega na tworzeniu systemu prawnego, regulujgcego
zachowania podmiotdw i instytucji. Funkcja ta polega rdéwniez na
zabezpieczeniu praw i okresleniu obowigzkow wszystkich stron obrotu
gospodarczego.

2.Funkcja alokacyjna - zobowigzuje panstwo do tworzenia korzystnych

warunkow do najbardziej efektywnego wykorzystania czynnikow produkciji.
Podstawowym mechanizmem alokacji jest mechanizm rynkowy, ktéry powinien
by¢ chroniony przez panstwo.

3.Funkcja stabilizacyjna — zwigzana jest z cyklami koniunkturalnymi. Zadaniem
panstwa jest przeciwdziatanie (minimalizowanie) wahaniom koniunkturalnym.

4.Funkcja redystrybucyjna - zwigzana jest z korygowaniem przez panstwo
podziatu dochoddw, poniewaz mechanizm rynkowy nie zapewnia prawidtowej
dystrybucji dochodow [1].

[1] Por. m.in.: T. Wotowiec, Podstawy ekonomii, WSB-NLU, Nowy Sgcz 2003; N. Acocella, Zasady polityki gosR/I dkarczkej PWN,
akroekonomia,

WEIGLVE] 2002 C, Begg S. Fisher, R. Dornbush, Makroekonomla PWE, Warszawa 2014; R. Hall, J. leor
PWN, Warszawa 200 P. Krug man R. WeIIs Makroekonomla PWN, Warszawa 2014; N.G.
Makroekonomia, PWE, Warszawa 2016; P. Samuelson, W. Nordhaus, Ekonomla Tom 2, PWN, Warszawa 2004;

Kwiatkowski, R. Milewski, Podstawy ekonomii, PWN, Warszawa 2007; J. E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, PWN:

Warszawa 2001.

ankiw, P.M. Taylor,



Swoje funkcje ekonomiczne panstwo realizuje dwiema metodami:

« metodg posrednig, ktora polega na ksztattowaniu przez panstwo instrumentow

ekonomicznego oddziatywania, np. poziom stopy procentowej, podatkowej,
zasady amortyzaciji srodkow trwatych itp.;

e metoda bezposrednla, polegajgcg na bezposrednlej ingerencji panstwa w
sferze dziatalnosci produkcyjnej podmiotow gospodarczych, np. lokalizacja
podm|otow gospodarczych, normy emisji zanieczyszczen, warunki higieny i
bezpieczenstwa pracy itp.

Rzgd angazuje sie takze w neutralizowanie negatywnych efektéw zewnetrznych,
wynikajgcych z dziatania czystych mechanizmow rynkowych. Efekty zewnetrzne to
okreslone skutki proceséw rynkowych, dotyczace podmiotow bezposrednio w nich
nieuczestniczacych. Moga one by¢ pozytywne (np. edukacja) oraz negatywne,
czyli przyjmowac postac kosztow (np. zanieczyszczenie srodowiska).

SEKTOR PUBLICZNY

W systemie spoteczno-gospodarczym panstw i regionow wystepujg trzy sektory,
odpowiadajgce za realizacje zadan spotecznie uzytecznych. Sg to sektor
publiczny, sektor prywatny oraz sektor pozarzgdowy (NGO). Sektor publiczny
zorganizowany jest w ramach instytucji panstwowych, gdzie ustugi i dobra
dostarczane sg poprzez system organizacji administracji publicznej. Sektor
prywatny zorganizowany jest poprzez system transakcji rynkowych. Organizacje
tego sektora dziatajg w celu maksymalizacji zysku z zainwestowanego kapitatu.
Sektor organizacji pozarzgdowych dziata spotecznie, nie dla zysku, a w celu
zaspokajania potrzeb grupy osob, ktére z roznych powoddéw nie sg zaspokajane
przez organizacje sektora pubhcznego czy prywatnego. Wedtug ujecia
funkcjonalnego, na sektor publiczny sktadajg si¢ panstwowe i samorzgdowe
instytucje i jednostki organizacyjne, realizujgce niekomercyjne zadania publiczne,
wytacznie lub w wiekszosci ze srodkéw wiasnych (publicznych). Wedtug ujecia
wiasnosciowego, sektor publiczny to zbior wszystkich panstwowych i
komunalnych jednostek nieposiadajgcych osobowosci prawnej, ktére podlegaja
panstwu i odpowiednio jednostkom samorzadu terytorialnego [2]. Dziatania
sektora publicznego opierajg sig¢ przede wszystkim na zapewnieniu obywatelom
bezpieczenstwa, dostepu do edukacji, opieki zdrowotnej i wsparcia socjalnego itd.

[3].

[2] Por. A. Adamik (red.), Nauka o organizacji, Wolters Kluwer business, Warszawa 2013; Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o
finansach publicznych (Dz.U. z 2009 r. Nr 157 ze zm.).
[3] R. Przygodzka, Efektywnosc¢ sektora publicznego, ,,Optimum. Studia Ekonomiczne” 2008; 4: 153-167.



ADMINISTRACJA

Administracja (fac. ministrare — stuzba, stuzy¢, ad ministro — kierowacé, rzadzic,
administrator, kierownik, zarzgdca) mozne by¢ definiowana na wiele sposobdéw. W
literaturze wyrdznia sie cztery nastepujgce konteksty definicyjne administracji [4]:
1.Kontekst socjologiczny — prowadzi do wyodrebnienia, pokazywania i badania
administracji tak, jak sie ona ksztattowata i ksztattuje wraz z najistotniejszymi jej
cechami przedmlotowym| bez odniesienia do obowigzujgcego prawa. W tym
kontekscie administracja publiczna oznacza zaspokajanie zbiorowych i
indywidualnych potrzeb obywateli wynikajgcych ze wspoétzycia spotecznego
przez zawiste organy panstwa i organy samorzadu terytorialnego.
2.Kontekst polityczny - pozwala na rzeczywiste rozumienie administracji.
Wyznacza pole (m.in. stosunki przedwyborcze, polityka kadrowa, wywieranie
Wp’rywow na organy publiczne i pracownikéw, wprowadzenie reform w
panstW|e i inne), na ktéorym mozna administracje ogladac, wydziela¢ i bada¢ w
kontekscie anahzy polityczne;.
3.Kontekst jezykowy - polega na poszukiwaniu istoty zjawiska przez
interpretacje jezykowych znaczen. Poszczegolne Zjawiska mozna zrozumieé
petniej, jezeli postuzymy sie pierwotnym jego okresleniem (np. fac. ministro i
administro znaczy stuzy¢, wykazywac, wykonywac w sposob trwaty).
4.Kontekst prawny - to rozumienie administracji z pozycji_kryterium legalnosci.
Réwniez jest to rozumienie z pozycji kryterium formalizaciji, trwatosci uzyskanej
za pomocg okreslonych srodkéw, to rozumienie jako przedmiotu normowania.

Definicja funkcjonalna (obowigzywata do 1989 r.) — administracja publiczna jest to
organlzatorska dziatalnos¢ panstwa [5]. Zaktadata:
* petng zaleznos¢ od panstwa,
e brak usytuowania owej dziatalnosci w instytucjonalnym systemie podziatu
wiadzy,
e brak przypisania wzglgdem administracji jakiegokolwiek funkcjonowania prawu,
* brak czynnika opisowo-wartosciowego, a wiec odwotania sie do interesu
publicznego,
* zatamanie sie specyfiki administracji publicznej,
e zatarcie odrebnos¢ administracji i polityki,
» brak informacji na temat zasad odpowiedzialnosci za funkcjonowanie panstwa.

Definicja mieszana — administracja publiczna jest to zespét dziatan, czynnosci i
przedsiewziec organizatorskich, wykonywanych na rzecz realizacji interesu
publicznego przez rozne podmioty, organy, instytucje na podstawie wtadzy i w
okreslonych prawem formach. Istota i cechy:

e uwypuklona zostaje organizatorska istota administracji publicznej,

e zwigzanie administracji prawem (formalizacja),

e w sferze podmiotowej - definicja ta wskazuje, ze wykonywanie administracji
publicznej lezy w gestii rozbudowanej struktury organizacyjnej, ktéra obejmuje
,r0zne podmioty, organy i instytucje”,

o w sferze przedmiotowe] — przedmlotem administracji publicznej jest interes
publiczny (dobro wspdine), przedmiot administracji publiczne] jest zatem
uzalezniony od rozstrzygniecia co lezy w interesie panstwowym.

[4] Szerzej: E. Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Elementy nauki administracji, Kolonia Limited, Wroctaw 2002; B. Kudrycka, B.
Guy Peters (red.), Nauka administracji, Wolters Kluwer, Warszawa 2009; J. Hausner (red.), Administracja publiczna, PWN,
Warszawa 2005; Z. Leonski, Nauka administracji, C.H. Beck, Warszawa 2010.

[5] J. Gierszewski (red.), Administracja publiczna. Skrypt, PWSH Pomerania, Chojnice 2012, s. 9-12.



W definicjach administracji publicznej niezbedna jest zatem réwnowaga pomiedz
trzema elementami konstrukcyjnymi:
* Uujeciem przedmiotowym, odnoszgcym sig do kategorii interesu publicznego,
* ujeciem funkcjonalnym (czynnosciowym),
* ujeciem podmiotowym, odnoszgcym sie do roznych podmiotow, organdw i
instytucji.

Administracje mozna okreslac¢ jako system, gdyz:

» sktada sig z podsystemow (np. poszczegodlne resorty, urzedy), pomiedzy
ktérymi zachodzg wzajemne relacje;,

* mozna jg wyodrebni¢ z otoczenia zewnetrznego (przede wszystkim wskazad,
ktére podsystemy zalicza sie do administracji, a ktore s3g jej otoczeniem
zewnetrznym);

e pomiedzy administrach i jej podsystemami zachodzg relacje z bezposrednim i
posrednim otoczeniem zewnetrznym;

* realizuje cele postawione jej w zwigzku z realizowang misjg;

e administracja i jej podsystemy sg w stanie modernizowac, a nawet zmienia¢
swoje cele;

e posiada system sterujgcy (np. burmistrz)[6].

ADMINISTRACJA ELEKTRONICZNA

Administracja elektroniczna — zwana inaczej e-administracjg — opiera sie na
wykorzystaniu w administracji publicznej technologii informatycznych i
telekomunikacyjnych, w celu udostegpnienia drogg elektroniczng ustug publicznych
réoznym interesariuszom (przedsiebiorcom, obywatelom, pracownikom urzedéw).
E-ustugi publiczne moga by¢ swiadczone na czterech poziomach zaawansowania:
e podstawowym poziomie informacyjnym — gdy urzedy administracji udostepniaja

obywatelom | przedsiebiorcom informacje publiczne na portalach
internetowych urzedéw;
e poziomie interakcyjnym - gdy interesariusze komunikujg sie drogg

elektroniczng z pojedynczymi urzgdami, jednak catkowite zatatwienie sprawy
wymaga osobistej wizyty w urzedzie;,

e poziomie transakcyjnym — wigzacym sie z mozliwoscig dokonania wszystkich
czynnosci niezbednych do zatatwiania danej sprawy urzedowej catkowicie
droga elektroniczng w pojedynczym urzedzie;

e poziomie integracyjnym - zapewniajgcym integracje rdéznych e-ustug w
obszarze catej administracji publicznej (nie tylko pojedynczych urzedow).

Istotnym aspektem jest standaryzacja systemow e-administracji w ramach panstw
UE. Wdrazanie elektronicznej administracji jest wspierane inicjatywami
wspolnotowymi w postaci wyspecjalizowanych programéw. Te unijne inicjatywy
majg na celu polepszenie efektywnosci dziatan europejskich organéw administracji
publicznej i wspotpracy miedzy nimi, poprzez wsparcie finansowe przy wdrozeniu
projektow, bedgcych przedmiotem wspodlnego zainteresowania, skupionych na
wdrazaniu ogolnoeuropejskich ustug e-administracji w okreslonych obszarach [7].

[6] S. Wrzosek, System: administracja publiczna. Systemowe determinanty nauki administracji, Lublin 2008; S. Wrzosek,
Administracja publiczna, [w:] Encyklopedia prawa administracyjnego, M. Domagata, A. Hatadyj, S. Wrzosek (red.), C.H. Beck,
Warszawa 2010.

[7]1 E. Ziemba, Miejsce e-administracji w kreowaniu spoteczenstwa informacyjnego — teoria i praktyka, ,Roczniki Kolegium
Analiz Ekonomicznych SGH” 2012; 24; R. Perdat, Czynniki rozwoju elektronicznej administracji w samorzadzie lokalnym w
Polsce, ,Studia i Prace z Geografii i Geologii” 2014; 42; M. Ganczar, Informatyzacja administracji publicznej: nowa jako$¢
ustug publicznych dla obywateli i przedsiebiorcéw, CeDeWu, Warszawa 2009.



ADMINISTRACJA SAMORZADOWA

Administracja samorzgdowa funkcjonuje w oparciu o zastosowanie zasady
decentralizacji wtadzy publicznej, poprzez przeniesienie wtadztwa na podmioty
odrebne od panstwa jako osoby prawne prawa publicznego - gminy, powiaty,
wojewodztwa i wyposazenie tych podmiotow w kompetencje oraz sSrodki
finansowe i rzeczowe. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy
publicznej na podstawie normy konstytucyjnej, czyli z woli organu
ustawodawczego panstwa, a zatem z woli samego panstwa. Samorzad terytorialny
stanowi jedng z podstawowych instytucji ustrojowo-prawnych wspotczesnego
panstwa Przedmiotem samorzadu terytorialnego jest administracja publiczna.
Panstwo naktada na samorzad obowigzek wykonywania tej administraciji.
Administracja samorzgdowa (samorzad terytorialny) rozumiana moze by¢ jako
wyodrebniony w strukturze panstwa, powstaty z mocy prawa zwigzek lokalnego
spoteczenstwa, powotywany do samodzielnego wykonywania administracji
publicznej, wyposazony w materialne srodki realizacji natozonych zadan. Z faktu
wyodrebnienia terytorialnych zwigzkéw samorzgdowych wynika ich wzgledna
niezaleznosc od innych czesci aparatu panstwowego, a w konsekwencji mozhwosc
ksztattowania wiasnej, wewnetrznej organizacji, wybor organow
przedstawicielskich oraz uprawnienia do stanowienia prawa lokalnego. Z faktu
wykonywania administracji panstwowej wynika mozliwos¢ stosowania przezen
wiadztwa administracyjnego oraz podlegtosc nadzorowi panstwa [8].

[8] Z. Niewiadomski, Podmioty administrujgce, [w:] Prawo administracyjne, Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 2007; A.
Wiktorowska, Samorzad terytorialny, [w:] Prawo administracyjne, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2009.




1.2. Wybrane modele tradycyjnej administracji

Administracja, rozumiana jako struktury bedgce narzedziem wiadzy, towarzyszy
cztowiekowi juz od starozytnosci [9]. W skroconym ujeciu zaprezentowano zasady
tradycyjnej administracji biurokratycznej, sformutowane na przetomie XIX i XX w.
przez Henri Fayola i Maxa Webera.

ZASADY TRADYCYJNEJ ADMINISTRACJI WEDLUG HENRI FAYOL:

1.Podziat pracy - im bardziej ludzie specjalizujg sie, tym sprawniej moga
wykonywac swojg prace.

2.Autorytet - kierownicy muszg wydawac polecenia, aby prace byty
wykonywane, ale niezbedny jest tez autorytet osobisty.
3.Dyscyplina — cztonkowie organizacji powinni przestrzega¢ przepisow i

uzgodnien rzgdzacych organizacjag (w tym sprawiedliwe wynagradzanie i kary).
4.Jednos¢ rozkazodawstwa - kazdy pracownik powinien otrzymywac polecenia
dotyczgce danej operacji od jednej tylko osoby.
5.Jednolitos¢ kierownictwa — operacje w organizacji, prowadzgce do jednego
celu, powinny byc¢ przedmiotem kierowania przez jednego kierownika,
postugujgcego sie jednym planem.
6.Podporzadkowanie interesu osobistego interesowi ogotu.
7.Wynagrodzenie — powinno byc¢ sprawiedliwe.
8.Centralizacja — kierownicy powinni zachowac ostateczng odpowiedzialnos¢, ale
jednoczenie sg zobowigzani do zapewnienia podwtadnym dostatecznych
uprawnien, by mogli wtasciwie wykonywac¢ swoje zadania. Problem polega na
znalezieniu w kazdym przypadku wtasciwego stopnia centralizacji.
9.Hierarchia - linie wtadzy w organizacji przebiegajg od naczelnego kierownictwa
do najnizszego szczebla w przedsiebiorstwie.
10.tad - kazda rzecz i kazdy cztowiek powinni by¢ na wtasciwym miejscu we
wiasciwym czasie.
11.Odpowiednie traktowanie personelu — przychylne i sprawiedliwe.
12.Stabilnos¢ personelu — duza fluktuacja pracownikow niekorzystnie wptywa na
sprawnos¢ funkcjonowania organizacji.
13.Inicjatywa — podwtadni powinni mie¢ swobode” w tworzeniu i realizacji swoich
planow, nawet jezeli mogg stad wynikng¢ pewne pomyiki.
14.Duch jednosci — sprzyjanie poczuciu przynaleznosci do zespotu.

[9] M. Makowska, Menedzer w urzedzie, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2011.



Fayol okreslit jednoczesnie zarzadzanie
jako integralnie potgczone ze sobg funkcje

(czynnosci administracyjne):
przewidywanie, organizowanie,
rozkazywanie, koordynowanie i

kontrolowanie.

MODEL BIUROKRATYCZNY WEDLUG
MAXA WEBERA:

1.Wszystkie dziatania, takze stosunki
miedzy cztonkami organizacji, s3
uregulowane okreslonymi przepisami.
2.Kazdy z urzednikébw ma okreslony
obszar dziatan, za ktére jest
odpowiedzialny w zaleznosci od
wtasnych kompetenciji.
3.Hierarchia wiadzy jest wyrazna,
zadania S3 przydzielane  jako
obowigzki stuzbowe i wszystkie nizsze
urzedy sg kontrolowane przez urzedy

zwierzchnie.
4.Wszystkie stosunki miedzy
urzednikami maja charakter

bezosobowy, cechy osobowe i uczucia
nie maja wptywu na te relacje.

5.Urzednicy S3 odpowiednio
przygotowanymi, wyedukowanymi
profesjonalistami.

6.Kariera urzednikow, awansowanie w
ramach organizacji jest zalezne od ich
osiggniec oraz stazu pracy i zgodne z
obowigzujgcymi przepisami.

7.Sfera zawodowa urzednikow, ktorzy
petniag swe funkcje jako pracownicy
najemni, jest catkowicie oddzielona od

sfery prywatnej - nie sg oni
wiascicielami zadnej czesci
organizacji.

8.Pisemna forma komunikowania.
Wymiana informacji nastepuje tylko
poprzez przekazywanie oficjalnych
dokumentow.

9.Zbiér dokumentow staje sie pamiecia
organizacji.

10.Urzednicy majg zapewniony wysoKi
prestiz, a takze statos¢ pracy i
emerytur.




1.3. Koncentracja i dekoncentracja

KONCENTRACJA

Koncentracja to skupienie procesu decyzyjnego w reku organéw centralnych. Przy
koncentracji zmniejsza sig liczba posrednich szczebli decyzji (podejmowanie
decyzji przesuwa sie w gore) i zmniejsza sie liczba oséb podejmujgcych decyzje.
Koncentracja taczy sie z centralizacja i dotyczy relacji miedzy organami
administracji. Jednak nadmierna koncentracja utrudnia zdobywanie informacji o
sytuacji w terenie, pozbawia samodzielnosci odpowiedzialnosci nizsze instytucje,
co w sytuacjach nagtych przy utrudnionej komunikacji powoduje paraliz decyzyjny.

DEKONCENTRACJA

Dekoncentracja, to przenoszenie zadan na organy nizszego szczebla. Moze byc
pionowa (terytorialna) lub pozioma (resortowa). Pod pojeciem dekoncentraciji
rozumie sie rowniez powierzenie organom nizszym uprawnien do podejmowania
decyzji w scisle okreslonym zakresie z utrzymaniem szerokiej ingerencji organow
wyzszych, oddanie czesci kompetencji witadz centralnych wiadzom nizszego
szczebla.

Paradoksalnie tgczy sie ona z centralizacjg, gdy decyzje idg z gory, a zadania
przenoszone sg w doét drabiny administracyjnej. Przyktadem dekoncentracji jest
przekazanie wojewodom uprawnien ministrow. Czasem rozsgdne powigzanie
dekoncentracji z centralizacjg pozwala na szybszg modernizacje panstwa. Jednym
z warunkow jest oczywiscie istnienie rzetelnej kontroli nad dziataniami urzedow
nizszych.




Dekoncentracja to rozpraszanie uprawnien decyzyjnych w administracji publiczn
bez wprowadzania samodzielnosci podmiotow, ktorym te uprawnienia zostaty
przekazane. O skali dekoncentracji w administracji publicznej swiadczy ilosc
podmiotow wykonujgcych administracje publiczng. Im wiecej jest podmiotow
wykonujgcych zadania administracji publicznej, tym bardziej wskazuje to na to, ze
administracja jest zdekoncentrowana. W dekoncentracji podmioty sg zalezne. Na
przyktad administracja rzgdowa jest istotnie zdekoncentrowana. Modelowo
wszystkie zadania bytyby skoncentrowane w jednym podmiocie, ale to nie jest
mozliwe do realizacji. Najwazniejszym celem dekoncentracji jest spowodowanie,
zeby wszystko dziatato lepiej, szybciej, sprawniej.

Wyrdézniamy: dekoncentracje rzeczowg, resortowg, funkcjonalng, ktéra polega na
tym, ze tworzy sie organy wyspecjalizowane w okreslonym zakresie zadan
publicznych [10].

Dekoncentracja rzeczowa — zamiast jednego podmiotu mamy wiele podmiotow. Ma
ona miejsce na poziomie organizacyjnym. Przejawem dekoncentracji s3g
ministrowie. Premier decyduje o ilosci ministrow, wiec dokonuje dekoncentraciji
rzeczowej, resortowej na szczeblu centralnym. Rozrost administracji w poziomie to
podstawowe znamie dekoncentracji rzeczowej.

Drugi kierunek rozrostu administracji publicznej konieczny w panstwach duzych to
dekoncentracja terenowa, ktérej przejawem jest tworzenie odpowiednikow
organow centralnych w terenie; skutkiem jest szczeblowo$¢ administraciji rzgdowe.
Istnieje koniecznos¢ zdekoncentrowania dla sprawnego wykonywania zadan.
Niektore organy administracji centralnej nie majg swoich odpowiednikow w terenie,
np. urzad ochrony konsumentéw. Przyktadem dekoncentracji terenowej jest policja
- komenda gtéwna, komenda wojewoddzka, powiatowa.

Zewnetrzna dekoncentracja wigze sie z tworzeniem organdéw administracji
publicznej. Tworzenie nowego organu jest mozliwe w drodze aktu rangi ustawy.
Dekoncentracja wewnetrzna nie wigze sie z tworzeniem nowych organow, ale
powoduje wzrost podmiotow zaangazowanych w wykonywanie zadan administracji
publicznej. Podmioty te nie majg jednak wtasnych kompetenciji.

Przyktad: W miescie X oprécz urzedu wojewodzkiego przy ul. ABC jest kilka
delegatur urzedu. Jest to przejaw dekoncentracji. Struktura tych odpowiednikow
funkcjonujgcych na terenach réznych dzielnic jest analogiczna [11].

[10] M. Chmaj, Tradycje samorzadu terytorialnego, [w:] Chmaj M. (red.), Prawo samorzadu terytorialnego, Wolters Kluwer,
Warszawa 2013; M. Clarke, P. Stewart, Samorzad lokalny i koncentracja na $wiadczonych ustugach. [w:] P. Swianiewicz
(red.), Wartosci podstawowe samorzadu terytorialnego i demokracji lokalnej, Municipium, Warszawa 1997.

[11] Szerzej: H. 1zdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna zagadnienia ogdlne, Liber, Warszawa 1998.



Dekoncentracja moze by¢ rozpatrywana w

dwoch  ptaszczyznach - w  sensie
statycznym i dynamicznym. Sens
statyczny jest obrazem aktualnego
rozktadu kompetenciji miedzy
poszczegolnymi organami aparatu
administracyjnego. Jezeli organy

najnizszego stopnia (lub nizszych stopni)
bedg mie¢ w stosunku do organow
zwierzchnich administracji (czy organow
wyzszego  stopnia) znaczny  zasob
kompetencji wowczas mozemy mowi¢ o
wysokim stopniu dekoncentracji)[12]. Sens

dynamiczny oznacza przesuwanie
kompetencji z jednego podmiotu na drugi
(lub z jednego na kilka).

Dekoncentrowanie to inaczej ruch
kompetencji. Jest to przekazywanie
kompetencji organom nizszym. Procesem
przeciwstawnym jest tgczenie
kompetenciji, czyli koncentracja. Proces
ten oznacza skupienie kompetencji
Zawsze przez organ wyzszego stopnia.

Proces przekazywania kompetencji (z
wytgczeniem  stopnia  organizacyjnego
podmiotdw oraz zmiany stosunkow
prawnych miedzy organami) jest
procesem dekoncentrowania i objawi sie
rozproszeniem kompetencji, niezaleznie
od jego Kkierunku. W takiej sytuacji proces
koncentrowania bedzie réwnolegty i
jednoczesny z procesem
dekoncentrowania - z punktu widzenia
organu  przekazujgcego  kompetencje
bedziemy mie¢ do czynienia @z
dekoncentrowaniem, natomiast z punktu
widzenia organu przmeUchego bedzie to
koncentrowaniem. Rozwdj procesu
dekoncentracji jest uwarunkowany
przeksztatceniami  organizacyjnymi  w
administracji, kiedy formutuje sie nowy
zakres kompetencji dla organéw w
nowych strukturach.

Przez dekoncentracje nalezy rozumiec:

* przeniesienie kompetencji na organ
(organy) nizsze badz réwnorzedne,

e dokonane w drodze aktu
normatywnego (ustawy) lub aktu
normatywnego organu przenoszgcego
kompetencje,

e zachowanie nadrzednosci
hierarchicznej organdw zwierzchnich
w zakresie realizacji przekazanych
kompetenciji.

Te trzy elementy wystepujg zawsze

razem.

>~

[12] A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna,
Kolonia Limited 2004, s. 180-182.
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Przyktad dekoncentracji:

e wojewoda upowazniajgcy swego zastepce lub innego pracownika urzedu
wojewodzkiego do wykonywania w imieniu wojewody niektérych kompetenciji,
ktore ustawa przydzielita wojewodzie;

e przepisy ustawy o samorzadzie gminnym dopuszczajg rowniez mozliwosc
przeniesienia kompetencji z organu wykonawczego gminy na inny podmiot, co
skutkuje zmiang organu witasciwego do zatatwienia spraw w drodze decyzji.
Zgodnie z zapisem ustawy o samorzgdzie gminnym do zatatwiania
indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej rada gminy moze
upowazni¢ organ wykonawczy jednostki pomocniczej oraz organy jednostek i
podmiotdw, czyli organy jednostek organizacyjnych gminy oraz innych
podmiotéw, z ktorymi gmina zawarta umowy w celu wykonywania zadan gminy,
w tym z organizacjami pozarzgdowymi.

Przyktady koncentracji:

e wojewoda moze wydawac polecenia obowigzujgce wszystkie organy
administracji rzadowe] dziatajgce w wojewddztwie, a w sytuacjach
nadzwyczajnych, obowigzujgce rowniez organy samorzgdu terytorialnego;

e wojewoda sprawuje nadzor nad dziatalnoscig jednostek samorzgdu
terytorialnego, na zasadach okreslonych w ustawie o samorzadzie gminnym,
samorzgdzie powiatu i samorzadzie wojewddztwa;

e starosta sprawuje nadzor nad dziatalnoscig np. powiatowego urzedu pracy

Obecnie - pod wptywem literatury anglosaskiej — upowszechnia sie pojecie
governance, ktére z reguty ttumaczy sie jako ,rzgdzenie” lub ,wspotrzadzenie”, jesli
ma sie na mysli dopuszczanie do rzgdzenia panstwem organizacji spotecznych i
podmiotow sektora prywatnego (przedsiebiorcow). Dodatkowego wymiaru nabiera
pojecie good governance, czyli ,dobre rzadzenie”, tj. takie, ktore jest legalne,
sprawne, skuteczne, zaspokaja potrzeby obywateli, uwzglednia ich udziat w
zarzadzaniu panstwem oraz jest zgodne z interesem publicznym.




1.4. Struktury organizacyjne w organizacjach
publicznych

Struktura organizacyjna jest uktadem stanowisk i sktadajgcych sie z nich komérek
organizacyjnych wewnatrz firmy, jest rowniez czytelnym podziatem uprawnien i
odpowiedzialnosci oraz okresleniem zaleznosci pomiedzy poszczegdlnymi
pracownikami organizacji (w tym publicznej). Na typowag strukture organizacyjna
sktadajg sie trzy zasadnicze elementy:

e regulamin organizacyjny — ktéry jest dokumentem kompleksowo regulujgcym
porzagdek w firmie, wskazuje kompetencje kazdej z jednostek firmy;

e opis stanowisk pracy - okresla wymagania kwalifikacyjne wobec o0sob
zajmujgcych poszczegdlne stanowiska oraz ich zakres obowigzkow, wraz z
zakresem odpowiedzialnosci i uprawnien;

e schemat organizacyjny — to przedstawienie struktury firmy w sposéb graficzny.

Struktura organizacji dostarcza odpowiedzi na pytania [13]:
» kto z kim moze i powinien kontaktowac sie i wspotpracowac, a jakie zwigzki sg
Zakazane;
kto, o czym i o kim decyduje i kto, komu w jakiej sprawie i jak podlega;
kto, za co i za kogo odpowiada i w jaki sposob;
kto, co i od kogo wie i jak ma te wiedze wykorzystac;
jaki jest podziat korzysci i przywilejow (materialnych, prestizowych i innych)
miedzy cztonkami organizaciji.

[13] A. Kozminski, D. Jemielniak, Zarzagdzanie od podstaw, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 69; A. Kozminski, D. Jemielniak,
D. Latusek-Jurczak, Zasady zarzadzania, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2014.



Struktura organizacyjna organizacji to
pojecie bardzo szerokie. Wyroznla sie jej
\[Nle]le typow za pomocg réznych kryteriow
14
e podstawowe typy struktur
organizacyjnych:
o struktura dywizjonalna,
o struktura zadaniowa (projektowa),
o struktura macierzowa,
o struktura hybrydowa (mieszana);
» ze wzgledu na rozpietos¢ kierowania i
liczbe szczebli zarzgdzania:
o struktura ptaska,
o struktura smukia;
e klasyczne:
o struktura liniowa,
o struktura funkcjonalna,
o struktura liniowo-sztabowa;
* nowoczesne:
o struktura procesowa,
o struktura sieciowa,
o struktura wirtualna,
o struktura fraktalna;
» ze wzgledu na podziat zadan:
o struktury typu U (unitary),
o struktury typu M (multidivisional),
o struktury typu H (holding);
e ze wzgledu na konfiguracje
strukturalna:
o struktura prosta,
biurokracja maszynowa,
biurokracja profesjonalna
struktura dywizjonalna,
adhokracja,
struktura misyjna,
struktura polityczna.

O 0 0O 0 0O

[14] D. Jemielniak, D. Latusek-Jurczak, Klasyka teorii
zarzgdzania. Cwiczenia, przyktady, testy, PolteX, Warszawa 2014;
D. Jemielniak, D. Latusek- Jurczak, Zarzadzame 'Teoria i praktyka
w pigutce, Poltex Warszawa 2014; A. Stabryta, Podstawy
organizacji i zarzadzanla Wybrane problemy i przyktady
raktyczne, Wyd. Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie,
rakéw 2013.



https://mfiles.pl/pl/index.php/Struktura_dywizjonalna
https://mfiles.pl/pl/index.php/Struktura_macierzowa
https://mfiles.pl/pl/index.php/Rozpi%C4%99to%C5%9B%C4%87_kierowania
https://mfiles.pl/pl/index.php/Struktura_liniowa
https://mfiles.pl/pl/index.php/Struktura_funkcjonalna
https://mfiles.pl/pl/index.php/Struktura_liniowo-sztabowa
https://mfiles.pl/pl/index.php/Struktura_sieciowa
https://mfiles.pl/pl/index.php/Struktura_wirtualna
https://mfiles.pl/pl/index.php/Holding
https://mfiles.pl/pl/index.php/Biurokracja
https://mfiles.pl/pl/index.php/Biurokracja
https://mfiles.pl/pl/index.php/Struktura_dywizjonalna
https://mfiles.pl/pl/index.php/Adhokracja

Strukture organizacyjng dzieli sie rowniez na scentralizowane i zdecentralizowane,
mowigce o tym, kto podejmuje wiekszos$¢ decyzji w przedsiebiorstwie oraz na
struktury sformalizowane i niesformalizowane. Aby stworzy¢ preznie funkcjonujgca
strukture organizacyjng nalezy dostosowac sie do kilku podstawowych zasad:

e zasade celowosci — polega na jasnym i wyraznym okresleniu celdw organizacji i
ich podziatu z ogolnosystemowych na czgstkowe;

 zasadg minimalnej ztozonosci — maksymalna minimalizacja ztozonosci struktury
organizacyjnej - powinna by¢ ona prosta i nieskomplikowana;

 zasade najlepszego wykorzystania potencjatu ludzkiego, ktora mowi o tym, ze
tworzgc odpowiednie komorki, nalezy przyporzgdkowa¢ do nich osoby
posiadajgce odpowiednie wykszta+cenie i umiejetnosci. Z kolei, jezeli chodzi o
stanowiska kierownicze w tychze komadrkach, osoby te takze powinny posiadac
predyspozycje do kierowania zespotem;

» zasade jednolitosci kierownictwa — to najwazniejsza zasada tworzenia struktury
organizacyjnej, ktéra mowi, ze dany pracownik lub grupa pracownikdéw powinna
byC podlegta tylko jednemu kierownikowi, ktory bedzie wydawat im polecenia;

e zasade dostosowania do warunkéw zewnetrznych - struktura organizacyjna
przedsiebiorstwa powinna zosta¢ dostosowana do warunkéw zewnetrznych, jak
np. grupa klientéw, charakter rynku itp.;

e zasade racjonalnosci nadzoru - polega na tym, aby wielko$¢ zespotu, ktory
podlega pojedynczemu kierownikowi byta racjonalna;

* zasade specjalizacji — dotyczy grupowania elementow struktury wedtug mozliwie
jednorodnych zadan.

Przed wprowadzeniem  struktury organizacyjnej nalezy jg skrupulatnie
zaprojektowac, uwzgledniajgc wszystkie mozliwe aspekty. Projektujgc strukture
organlzacyjna nalezy:
okreslic elementy danej struktury (zaprojektowac stanowiska pracy),
» wedtug odpowiednich kryteriow pogrupowac stanowiska pracy oraz ustalic
hierarchig i zaleznosci migdzy nimi,
* przypisac kazdej komorce organlzacyjnej (stanowisku) cele i zadania,
* okresli¢ relacje pomigdzy komdérkami,
e rozmiesci¢ uprawnienia decyzyjne.

Typowe struktury w polskich organizacjach publicznych, to:

e Wariant stanowiskowy - kierownictwu urzedu (np. wojtowi, sekretarzowi,
skarbnikowi) podlegajg pojedyncze osoby, zatrudnione na samodzielnych
stanowiskach; jest to typowa struktura dla matych urzeddw, gdzie jeden
pracownik zajmuje sie wieloma sprawami.

e Wariant mieszany (referaty i stanowiska pracy) - w strukturze urzedu sg
zarowno samodzielne stanowiska (najczesciej podlegle bezposredni
kierownictwu), jak i referaty (z kierownikami i podlegtymi im pracownikami).

e Wariant referatowy kierownictwu urzedu podlegajg kierownicy referatéw, a im
poszczegodlni pracownicy.

e Wariant wydziatowy — w strukturze urzedu sg zaréwno wydziaty (departamenty),
jak i podlegle im referaty — jest to sytuacja typowa dla wiekszych urzeddéw.




1.5. Rozpietosc¢ kierowania a struktury organizacyjne

Struktury organizacyjne mozna analizowac i ocenia¢ ze wzgledu na réznorodne
kryteria. Jednym podstawowych kryteridw jest rozpietosc¢ kierowania. Rozpietosc
kierowania jest to ilos¢ komodrek organizacyjnych bezposrednio podlegtych
wyzszemu szczeblu hierarchicznemu. W zaleznosci od ksztattowania sie tego
kryterium mozemy wyrozniC strukture smukty i ptaskg. W strukturze smukiej
istnieje wiele szczebli zarzadzania, rozpletosc kierowania jest mata, komorki sg
niewielkie, za to duza ilos¢ menedzeréw roznego stopnia. W strukturze ptaskiej jest
niewiele szczebli zarzadzania, rozpietos¢ kierowania jest duza, a komorki
organizacyjne sg o wiele bardziej liczne niz w strukturze wysmuk+ej. Przyjecie w
organizacji okreslonego typu struktury uzaleznionego jest réznymi czynnikami.

Zaletami strategii smuktej jest mozliwos¢ doktadnej i biezgcej kontroli pracy
podwtadnych, a przez to bezposrednie oddziatywanie menedzera / kierownika
jednostki na pracownika. W tego typu strategii pracownik ma tez duze mozliwosci
awansu pionowego. Wady to dtugi przeptyw informacji i mozliwosci ich
znieksztatcenia. Struktura ta nie dostosowuje sie szybko do zmian i a przyktadowo
w razie choroby lub niekompetencji jednego z menedzeréw (kierownikow), w
tancuchu nastepuje przerwa i trudnosci s w dostosowaniu sie organizacji do
nowej sytuaciji [15].

Zaletami struktury ptaskiej jest duza samodzielnos¢ pracownikow. Wadg moze byc¢
to, ze pracownik, ktory nie jest odpowiednio przygotowany do podejmowania
decyzji moze podejmowac dziatania nie zawsze zgodne z celami organizacji. W
wiekszosci sytuacji struktura wysmukta jest kosztowniejsza niz ptaska. Obecnie
istnieje tendencja do sptaszczania struktur organizacyjnych i zmniejszenia ilosci
szczebli posrednich. Wybdr optymalnej rozpietosci zarzadzania jest trudny, a
kryteria wyboru nie sg jednoznaczne.

[15] Por. D. Jemielniak, D. Latusek-Jurczak, Klasyka teorii zarzgdzania. Cwiczenia, przyktady, testy, Poltex,
Warszawa 2014; D. Jemielniak, D. Latusek-Jurczak, Zarzadzanie. Teoria i praktyka w pigutce, Poltex,
Warszawa 2014; A Stabryta, Podstawy organizacji i zarzadzanla Wybrane problemy i przyktady praktyczne
Wyd. Umwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2013; A. Zakrzewska-Bielawska (red.), Podstawy
zarzadzania. Teoria i ¢wiczenia, Wolters Kluwer Polska Warszawa 2012.
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Schemat 1. Struktury ptaskie i wysmukie
arozpietosc kierowania

&) stukburs plaska

b steukturs wysmulbda kemdrka organizacina

Zrédio: J. Kisielnicki, Zarzadzanie organizacja, WSHiP, Warszawa 2004

Wymienia sie nastepujgce gtdwne czynniki wymierzajgce
wptyw na rozpietos¢ kierowania, a wiec na ptaskosc¢ i
wysmuktos¢ organizacji [16]:
e Kompetencja przetozonych i podwtadnych - im jest ona
wieksza, tym szersza jest potencjalna rozpietosc.
e Fizycznie rozproszenie podwtadnych —im jest ono wieksze,
tym wezsza jest potencjalna rozpietosc.
e Zakres pracy menedzera innej niz nadzorcza — im jest jej
wiecej, tym wezszy potencjalny zasieg.
e Stopien pozadanej interakcji — im jej wiecej, tym wezszy
potencjalny zasieg.
e Zakres wystepowania standardowych procedur — im ich
wiecej, tym szerszy potencjalny zasieg.

[16] Szerzej: R.W. Griffin; Podstawy zarzadzania organizacjami, PWN,

Warszawa 1996; J. Kisielnick, Zarzadzanie organizacja, WSHiP, Warszawa

2004; A. Kozminski, W. Piotrowski (red.), Zarzgdzanie, PWN Warszawa 2001,

g/lo.gomanowska (red.), Podstawy organizacji | zarzadzania, Difin, Warszawa
1.




« Prawdopodobienstwo nadzorowanych zadan —im sg one bardziej podobne, tym
szerszy potencjalny zasigg.

e CzestosC wystepowania nowych problemow - im wigksza, tym wezszy
potencjalny zasieg.

e Preferencja przetozonych i podwtadnych.

W pewnych sytuacjach wymienione czynniki sg niewystarczajgce do wyboru typu
ptaskiego lub wysmuktego struktury organizacyjnej. Rowniez kazdy z opisanych
czynnikéw ksztattuje si¢ w roznoraki sposéb. Dlatego tez menedzerowie w
konkretnej sytuacji przypisujgc wagi poszczegdélnym czynnikom przyjmujg
optymalng rozpietos¢ kierowania.

Z rozpigtoscig zarzadzania, chociaz nie tylko, powigzana jest centralizacja i
decentralizacja organizacyjna, czyli uktad wtadzy w organizacji. Centralizacja jest
procesem utrzymywania wtadzy w rekach najwyzszego kierownictwa organizaciji.
Decentralizacja jest to delegowanie wiadzy na nizsze szczeble hierarchiczne
organizaciji.

Struktura liniowa opiera sie na zasadzie jednosci rozkazodawstwa. Menedzer
odpowiada za catoksztatt dziatania kierowanej przez siebie komorki. Podwtadny ma
tylko jednego przetozonego, od ktérego odbiera polecenia. Linia jest zaréwno drogg
stuzbowg do przesytania polecen, dyrektyw jak tez kanatem wtadzy i delegacji
kompetencji. W tego typie struktury istnieje dominacja myslenia hierarchicznego.
Jest to struktura sztywna, a menedzerowie muszg znac¢ szeroki wachlarz
problemow. W zasadzie brak jest specjalizacji funkcji kierowniczych. W przypadku
braku chociazby jednego z menedzeréw w fancuchu przekazywania polecen
nastgpujg przewaznie zaktécenia w funkcjonowaniu organizacji. Zaletami struktury
liniowej sg: prostota, precyzja, okreslenia wtadzy odpowiedzialnosci oraz stworzenie
warunkéw do szybkiego podejmowania decyzji | egzekwowania ich realizacji.




Schemat 2. Struktura liniowa
Schemat 3. Struktura sztabowo-liniowa

Zrédio: J. Kisielnicki, Zarzadzanie organizacja, WSHiP, Warszawa 2004




Schemat 4. Struktura funkcjonalna
Schemat 5. Struktura macierzowa

Zrédio: J. Kisielnicki, Zarzadzanie organizacja, WSHiP, Warszawa 2004




STRUKTURA SZTABOWO-LINIOWA

Struktura sztabowo-liniowa oparta jest o zasade jednosci rozkazodawstwa
Dodatkowg istothng cechg jest stworzenie specjalistycznego wsparcia dla
zarzgdzania poprzez stworzenie komorek sztabowych. Menedzer podejmuje
decyzje i odpowiada za funkcjonowanie organizacji. Natomiast komorka sztabowa
miedzy innymi: zbiera informacje, przygotowuje decyzje, formutuje rekomendacje,
prowadzi prace prognostyczne. Niekiedy komorka sztabowa w catosci przygotowuje
decyzje, wigcznie z opracowaniem odpowiednich aktow prawnych. Jednak finalng
decyzje musi podjg¢ odpowiedni liniowy menedzer. W strukturze sztabowo-liniowej
komorka sztabowa moze by¢ ulokowana w nastepujgcy sposob:

* przy najwyzszym kierownictwie organizacji,

* przy nizszych szczeblach kierownictwa,

e uniwersalnie jako komodrka spetniajgca us+ug| doradcze dla wszystkich szczebli

np. radca prawny.

W strukturze sztabowo-liniowej nastepuje rozdzielenie kompetencji decyzyjnych od
kompetencji fachowych. Wadg tego typu struktury sg mozliwe konflikty miedzy
komodrkami liniowymi a sztabowymi. Komorki liniowe czesto uwazajg, ze doradcy
otrzymujg znaczne srodki finansowe na swojg dziatalnos¢, a pozytek z nich dla
organizacji jest niewielki. Uwazajg tez, ze uzyskane od nich rady sa nierealne lub
dotyczg marginalnych (nieistotnych) problemow Pracownicy komorek sztabowych z
kolei dos¢C czesto uwazajg, ze menedzerowie liniowi sg niekompetentni i nie umiejg
korzysta¢ z ich rad. W razie prowadzenia, sobie przepisujg sukces, natomiast w
przypadku porazki za zaistniatg sytuacje — winig komorki sztabowe. Prawidtowo
zastosowana struktura sztabowo-liniowa tgczy zalety struktury liniowej (jednosc
rozkazodawstwa, czytelny system wtadzy |1 odpowiedzialnos¢) z wykorzystaniem
wiedzy specjalistycznych komdrek sztabowych.

STRUKTURA FUNKCJONALNA

Struktura funkcjonalna wymaga zerwania z zasadg jednosci rozkazodawstwa oraz
oparcia sie na zasadzie specjalizacji w zakresie funkcji kierowniczych. Podwtadny
posiada kilku przetozonych, z ktérych kazdy jest odpowiedzialny za pewien aspekt
zarzgdzania. Efektywne zarzgdzanie wymaga scistej wspotpracy
wyspecjalizowanych kierownikow - wysokiej klasy specjalista w danej dziedzinie,
bedzie podejmowat racjonalne decyzje czgstkowe w ramach swojej spec;alnosm
Zalety: korzysci specjalizacji, doskonata efektywnos¢ wykorzystywania zasobow,
decyzje wyspecjalizowanych kierownikow w zakresie szczegodtowej funkcji powmny
by¢ dobrej jakosci. Wady: nieskoordynowana praca zespotu kierowniczego konflikty
kompetencyjne miedzy kierownikami, manipulowanie poleceniami przez
podwtadnych, niska zdolnos¢ do adaptacji. Wady przewazajg nad zaletami w tej
strukturze, wiec rzadko mozna znalez¢ udany przyktad jej zastosowania.




STRUKTURA MACIERZOWA

Struktura macierzowa uwazana jest za nowoczesng, a zarazem bardzo trudng d
stosowania w praktyce. Struktura macierzowa zbudowana jest z kolumn i wierszy.
Najczesciej w kolumnach sg umieszczone czesto powtarzalne funkcje, zas w
wierszach nietypowe, zmieniajgce sie okreslone zadania. W strukturze macierzowej
pracownik ma dwoch szefow, czyli stosowane jest zasada podwdjnego
podporzgdkowania. Dlatego tez struktura ta jest czesto okreslana terminem ,system
wielokrotnego podporzgdkowania”, a sam schemat jako dwuwymiarowg strukture
organizacyjng. Struktury macierzowe zastosowano po raz pierwszy w przemysle
lotniczym i kosmicznym. Rzad, ktéry zamawiat prace badawcze i projektowe
postawit warunek, ze kazde z zadan musi mie¢ szefa odpowiedzialnego wobec
rzagdu na przebleg prac i uzyskane rezultaty. Dlatego ustanowiono osobe, ktora
bytaby odpowiedzialna wraz z menedzerami wczesniej powotanymi dziatow i
pionéw. To rozwigzanie przeksztatcito sie nastepnie w strukturg macierzowa.
Zaletami struktur tego typu jest potgczenie cech struktur funkcjonalnych i liniowych,
a wiec wsparcie merytoryczne menedzerow w realizacji zadan, mozliwosc
catosciowego rozpatrzenia i kierowania projektem, skrdcenie kanatéw przeptywu
informacji, wzgledna rownos¢ obszaréow zadaniowych, elastycznos¢. Wadami sa:
odejscie od zasady jednoosobowego rozkazodawstwa, mozliwos¢ konfliktow
kompetencyjnych pomiedzy menedzerami z racji podwdjnej podlegtosci
pracownikéw, kosztownos¢ wdrozenia. Struktura tego typu, po okresie duzej euforii,
ulegta stabilizacji. Jest ona dos¢ powszechnie stosowang w takich organizacjach,
jak: firmy konsultingowe, projektowania systeméw komputerowych, w agencjach
reklamowych. Z tym, ze w niewielkiej ilosci organizacji mamy do czynienia z
catosciowg strukturg macierzowa. Najczesciej jest ona zastosowana dla
poszczegolnych pionow lub okreslonej dziatalnosci organizacji. Pracownik w tego
typu strukturach moze pracowac¢ w réznych komorkach organizacyjnych. Czesto tez
wystgpuje w odmiennych rolach, a wigc jako menedzer i cztonek zespotu
realizujgcego.

STRUKTURA AMORFICZNA

W strukturze amorficznej poszczegodlne komorki organizacji sg catkowicie
samodzielne i niezalezne. Charakteryzuje sie ona brakiem powigzan o charakterze
hierarchicznym i poziomym. W tego typu organizacji wystepujg jednosc
rozkazodawstwa i wykonawstwa. Menedzer jest rowniez wykonawcg swoich
polecen. Wymaga to uniwersalnosci fachowej kazdej z komdrek organizacyjnych.
Komorki te sg najczesciej jednoosobowe. Struktura tworzona jest na zasadach
dobrowolnosci. Efektem zastosowania tego typu struktury jest jej duza elastycznosc
i niskie koszty eksploatacji zwigzane z brakiem komodrek obstugi i koordynacji. Wada
- nietrwatosC i tendencja dezintegracyjna. Rownoczesnie moze nastepowac jej
przeksztatcenie w innego typu struktury, jezeli komdrka organizacyjna wchodzi w
korporacje z pozostatymi komorkami i przechodzi na bardziej trwate powigzania.




1.6. Podsumowanie — wady i zalety réznych struktur
organizacyjnych

STRUKTURA LINIOWA

Struktura liniowa (struktura prosta) — podstawowy typ struktury organizacyjnej
charakterystyczny dla matych organizacji. W strukturze liniowej wystepuje wyrazna
linia podporzgdkowania, wtadza jest zazwyczaj zcentralizowana, najczesciej
wszystkie wazniejsze decyzje przy realizacji celow organizacji podejmowane sg
przez jedng osobe: fundatora, szefa firmy itp.

Wady:

nie czerpie korzysci z zasady specjalizacji,

niska elastycznosc¢ i adaptacja,

preferencja ,drogi stuzbowej” np. sktadanie skarg w wojsku,
wydtuzenie kanatow informacyjnych,

tatwosc¢ popadania w centralizacje,

mozliwos¢ nadmiernych wymuszen.

Zalety:

prostota, jasnos¢ uprawnien i odpowiedzialnosci,
jednoznaczna hierarchia,

tatwosc¢ kontroli i koordynaciji,

szybkos¢ podejmowania decyzji,

poczucie pewnosci przy wspotpracy,

Jasnosc przy konfliktach.

Struktury proste sg stabo sformalizowane, rzadko wystepuje tez w nich ukfad
departamentow / wydziatéw / referatéw. W przypadku wiekszosci wykonywanych
zadan nie istniejg sztywne normy dziatania. Wystepuje w nich jednosc
rozkazodawstwa, a na poszczegodlnych szczeblach w uktadzie hierarchicznym
kierownicy majg silny autorytet formalny, co jest utrudnieniem dla zdobycia
awansu. Struktura ta staje sie dysfunkcjonalna w momencie, gdy zaczyna sie
rozrastac, co wigze sie z coraz wiekszg liczbg problemow, ktdre sg rozwigzywane
przez osobe znajdujgcyg sie na szczycie hierarchii.




STRUKTURA FUNKCJONALNA

Struktura funkcjonalna - jeden z typow struktury organizacyjnej charakteryzujgc
sie wystepowaniem dziatow funkcjonalnych kierowanych przez specjalistow oraz
zasadg jednosci rozkazodawstwa.

Wady
trudnosci w rozliczaniu kompetencji i odpowiedzialnosci kierownikow
funkcjonalnych,
» mozliwos¢ otrzymywania przez wykonawcow sprzecznych polecen,
¢ manipulowanie poleceniami przez podwtadnych,
e autonomizacja komdérek funkcjonalnych.

Zalety:

e mozliwos¢ bezposrednich kontaktéw ze specjalistami ktorymi sg przetozeni
funkcjonalni,

e zdolnos¢ szybkiego reagowania na zmiany w organizacji.

W strukturze funkcjonalnej dany cztonek organizacji, pracownik podlega wiecej niz
jednemu kierownikowi. W przypadku problemow przy wykonywaniu zadan moze
zwréci¢ sie do odpowiedniego specjalisty. Tego typu struktury wprowadzone
zostaty po raz pierwszy przez Fredericka Taylora. Jedng z wad tego typu struktury
organizacyjnej jest trudnosc¢ pod2|aiu zadan na szczeblu kKierowniczym, poniewaz
przy duzej specjalizacji zadan czesto trudno okresli¢ jakie kompetencje kierownika
sy potrzebne do kierowania zespotu wykonujgcego poszczegodlne zadania.
Zastosowanie struktury funkcjonalnej wymaga istnienia duzego zaufania miedzy
kierownikami, poniewaz w przeciwnym przypadku prowadzi¢ moze to do konfliktdw.

STRUKTURA LINIOWO-SZTABOWA

Celem tworzeniu struktur liniowo-sztabowych jest jednoczesne wykorzystanie
zasad jednosci rozkazodawstwa i specjalistycznego wsparcia dla zarzgdzania.
Kierownik liniowy zachowuje uprawnienia i odpowiedzialnos¢ za funkcjonowanie
podlegtej mu jednostki. Tylko on podejmuje decyzje i wydaje polecenia. Stanowiska i
komorki sztabowe majg mu_ stuzy¢ pomocg, polegajagca na zbieraniu informaciji,
naswietlaniu problemow, opiniowaniu, doradzaniu, prognozowaniu. W niektorych
przypadkach mogg nawet samodzielnie podejmowac’: decyzje na zasadzie
delegowania uprawnien. Im wiecej jest takich sytuacji, tym bardziej struktura ta
przypomina strukture funkcjonalng. Okresla sie jg wtedy jako strukture liniowo-
sztabowg z elementami wiezi funkcjonalnych. Stanowiska i komorki sztabowe moga
by¢ umieszczone zaréwno przy najwyzszym szczeblu hierarchii organizacji, tj.
podlegajg bezposrednio dyrektorowi naczelnemu na rowni z kierownikami czesci
liniowych, jak réwniez wewnatrz organizacji, podlegajgc wowczas kierownikowi
wydziatu, pionu.

Wady:

mozliwosc¢ napiec linia-sztab,

,Szara eminencja” — polecenie bez odpowiedzialnosci,
mozliwos¢ kreowania nowych zbednych funkcji,
alienacja sztabu.




Zalety

e jasnosc uprawnlen i OdeWIedZIaanSCI
fachowos$c¢ i wspomaganie sztabem,
szybkos¢ podejmowania decyzji,
odcigzenie kierownikow liniowych,
prostota i przejrzystosc uktadu,
tatwos¢ koordynacji.

STRUKTURA MACIERZOWA

Struktura macierzowa to jeden z typdw struktury organizacyjnej polegajgcy na tym,
ze komorki organizacyjne bedace najczesciej doraznymi zespotami roboczymi
utozone sg w macierzy, ktora okreslona jest na zasadzie dwuwymiarowego
grupowania. Kolumny macierzy sg zazwyczaj odpowiednikami funkcji stale
powtarzanych, natomiast wiersze okreslajg zadania, ktore wykonywane sg doraznie,
Jak np. specjalne projekty czy nowego typu produkty W takiej macierzy kazda
komodrka skupia sig na wykonywaniu jednego zadania, co umozliwia lepsze
wykorzystanie energii tworczej cztonkow organizaciji oraz wiasciwy przydziat do
zadan specjalistow. Dobieranie zespotéw moze polega¢ albo na zleceniu przez
kierownika projektu kierownikom funkcjonalnym przyporzgdkowanie o0s6b do
zespotdw, albo kazdy z kierownikéw funkcjonalnych biorgcych udziat w realizacji
projektu jest odpowiedzialny za wykonanie czesci zadania, jak gdyby petnit role
podwykonawcy.

Zalety:
¢ W ujeciu zdaniowym jednoznaczna koordynacja,
znaczna elastycznosc i innowacyjnosc,
skracanie drog informacyjnych i catego procesu decyzyjnego,
obnizenie naczelnego kierowania od biezgcej koordynacji.

ady:
podwyzszona zasada jednoosobowej odpowiedzialnosci,
mozliwy brak zaufania miedzy dwoma typami kierownikow,
element dwuwtadzy ze swoimi konsekwencjami,
mog3a pojawic sie napigcia w rozdziale zadan przez dwuwtadzg,
poczucie niepewnosci cztonkow zespotdw w momencie wykonania zadania do
ktérego zostali powotani.

.....é

Cztonkowie grupy zadaniowej realizujgcy dany projekt sg podporzgdkowani
zarowno kierownikowi projektu, jak i kierownikowi tych komoérek funkcjonalnych w
ktérym sg na state zatrudnieni. Kierownik posiada tzw. uprawnienia projektowe.
Tego typu struktury organizacyjne WystepUJa najczesciej w organizacjach
skupiajgcych wysoko kwalifikowanych specjalistow.




ROZDZIAL 2

2.1. Efektywnosc, skutecznosc¢ i ekonomicznosc

SKUTECZNOSC

Skutecznos¢ - dziatanie ktére prowadzi do skutku zamierzonego jako cel. Miarg
skutecznosci jest stopien osiggniecia celu.

e

—

nieskuteczne nieskuteczme 0-50% 30% czesciowo sluteczne 100% calloowicie shuteczne

Warunkiem skutecznosci jest intensywnos¢ dziatan (nasilenie lub zageszczenie
dziatan w czasie i przestrzeni).

KORZYSTNOSC

Korzystnos¢ - rdéznica miedzy wynikiem uzytecznym W a kosztami dziatania K
(wraz ze skutkami niezamierzonymi). Jezeli:

W > K — dziatanie jest korzystne
W = K — dziatanie jest obojetne pod wzgledem korzystnosci
W < K - dziatanie jest niekorzystne

EKONOMICZNOSC

Ekonomicznos¢ - stosunek wyniku uzytecznego W do kosztéw dziatania K
uwzgledniajgcy wszystkie koszty zaréwno materialne jak i moralne. Jezeli:

W / K > 1 - dziatanie jest korzystne
W / K = 1-dziatanie jest obojetne pod wzgledem korzystnosci
W / K < 1 - dziatanie jest nieekonomiczne




Nie zawsze wariant najkorzystniejszy jest zarazem najbardziej ekonomiczny.
zwigzku z tym kryteria korzystnosci i ekonomicznosci jako kryteria wyboru
wariantow dziatania wystepujg oddzielnie. Zwiekszenie ekonomicznosci, czyli
znalezienie bardziej ekonomicznego sposobu dziatania nazywamy ekonomizacja
dziatan. Jest to dgzenie do maksymalizacji przedstawionego wyzej stosunku.

Ekonomizacja bywa przedstawiana w nastepujgcych formach:
« W max. 6 K const. przy statych kosztach maksymalizujemy wynik uzyteczny;
jest to tzw. wariant wydajnosciowy,
e W const. 6 K min. przy statym wyniku uzytecznym minimalizujemy koszty; jest
to tzw. wariant oszczednosciowy,
e W max. 6 K min. maksymalizujemy wynik (zwiekszamy wydajnosc),
minimalizujemy koszty (zwiekszamy oszczednosg).

Dwie pierwsze formy sg traktowane jako alternatywne, trzecia zas jest tzw. formag
niealternatywna.

Pomiaru efektywnosci dokonuje sie¢ wykorzystujgc wskazniki czastkowe
charakteryzujace efektywnosc¢ poszczegolnych czynnlkow produkcji, np.
wydajnosc pracy czy produktywnos¢ kapitatu, oraz wskazniki syntetyczne
efektywnosci dziatalnosci catego przedsigbiorstwa, np. wskaznik rentownosci
kapitatu, majatku, sprzedazy.

Efektywnos¢ mozna identyfikowa¢ w ujeciu ex post i ex ante. Obliczajac
efektywnos¢ ex ante szacuje sie przewidywane efekty przy zaangazowaniu
okreslonych srodkow, czasu, natomiast efektywnos$c¢ ex post okresla sie rezultaty
konkretnych dziatan [17]:

e roznica pomiedzy efektami i naktadami — okreslana jako korzystnosc¢, gdzie
pozadany wynik powinien by¢ wiekszy od zera, co oznacza przewage
uzyskanych efektéw nad poniesionymi naktadami;

e relacja naktadéw do efektow - okreslana jako ekonomicznos¢, gdzie
pozadany wynik jest mniejszy niz jeden, co oznacza, ze poniesione naktady sg
mniejsze od uzyskanych efektow;

 relacja roznicy efektow i naktadow do naktadow — okreslana jako stopa zwrotu
z inwestycji (ROl - return of investment), gdzie wynik wyrazany jest w
procentach.

Zmiany w sektorze publicznym dotyczg wprowadzania nowych rozwigzan
organizacyjnych, ktére pozwalajg na efektywniejsze dziatania administraciji
publicznej. Termin ,efektywnosc¢” jest pojeciem trudnym do zdefiniowania i do
zmierzenia, natomiast na ,efektywnosC” dziatania wptywa wiele czynnikéw.
,Efektywnos¢” mozna okresli¢ jako: ,dodatnia cecha przypisywana dziataniom,
ktore dajg jaki$ pozytywnie oceniany wynik bez wzgledu na to, czy wynik ten by+
czy nie byt zamierzony”[18]. W kontekscie tak rozumlanego pojecia
Lefektywnosci” mozna przedstawi¢ dwie kategorie, ktére stanowig jej sktadowe.
Pierwsza oznacza sprawnosc¢, ktdrg okresla sie jako dziatanie we wtasciwy
sposob. Druga natomiast wskazuje na skutecznosc¢ zwiazana z celem, w
kontekscie tego, czy cel przyjety do realizacji jest wtasciwy. Z analizy tych
kategorii wynika, ze efektywnosc jest wypadkowg sprawnosci i skutecznosci,
czyli dziatac efektywnle to dziatac¢ sprawnie i skutecznie.

[17] R. Brajer — Marczak, Efektywnos¢ organizacji z perspektywy modelu dojrzatosci procesowej, Zarzadzanie i

Finanse, 2012, s. 513 - 523; E. Filar, Biznes plan, POLTEXT, Warszawa 1996.

[18] A. Gotebiowska, A. Zientarski, Prawo do dobrej administracji jako prawo podstawowe o randze
konstytucyjnej, [w:] Efektywnos¢ dziatania administracji publicznej w Polsce (red.) Anna Gotebiowska, Piotr

Benedykt Zientarski, Senat Rzeczypospolitej Polskiej, Kancelaria Senatu, Warszawa 2016, s. 11 d.
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Efektywna administracja to sprawne i skuteczne zarzadzanie, ktore funkcjonuje
dzieki Swiadomej i dobrze zorganizowanej kadrze urzednikéw szybko i
skutecznie reagujacych na pojawiajgce si¢ wyzwania spoteczne i gospodarcze
oraz umiejetnie korzystajgcg z dostgpnej wiedzy i doswiadczen w celu poprawy
jakosci swojego dziatania. Dla obywateli i innych podmiotow prawa efektywna
administracja oznacza stuzenie w swoich dziataniach, upraszczanie procedur oraz
podnoszenie jakosci ustug. Jednym z istotnych elementow oceny efektywnosci
instytucji i catych sektorow jest sprawnosC. Mozna to mierzy¢ np. relacjg
wynikow wtasciwych dla danej instytucji/organizacji do poczynionych naktadow.
W réznych obszarach te miary sprawnosci sg rozne i nie wigze sie ich z
poziomem naktadow. Np. w edukacji mogg to by¢ wyniki wystandaryzowanych
testow, w administracji czesto uzywanymi sg czasy trwania poszczegolnych
procedur a w szczegolnosci czas, w jakim obywatel czy instytucja zewngtrzna
otrzymuje dane swiadczenie czy ustuge. Najczesciej wykorzystywang miarg
obrazujagcg w sposob catgosciowy efektywnosC administracji publicznej jest
opracowywany przez Bank Swiatowy wskaznik efektywnosci rzgdzenia. Stanowi
on srednig wazong szeregu (od 7 do 13) innych indeksow odzwierciedlajgcych
opinie ekspertow, przedsigbiorcow i gospodarstw domowych na temat roznych
aspektow funkcjonowania sfery publicznej.

Ocenie podlegajg takie obszary jak:
e jakosc ustug publicznych;
e jakos¢ administracji publicznej i stopien jej niezaleznosci od wptywow
politycznych;
e Jakos¢ formutowanych i wdrazanych polityk;
e struktury publicznej: transportowej, sanitarnej, informatycznej, etc.

Wartos¢ wskaznika efektywnosci rzadzenia, podobnie jak pozostatych
wskaznikow, jest wystandaryzowana w przedziale od -2,5 do 2,5, przy czym im
wyzsza nota, tym wyzsza oceny jakosci rzgdzenia w danym kraju. Liderami od lat
pod tym wzgledem sg panstwa skandynawskie: Dania, Finlandia i Szwecja. Ale
takze i ten wskaznik niejako globalizuje poczynania administracji, tzn. nie
obrazuje tego, na czym powinno nam najbardziej zalezec, czyli tego, jak
efektywna w swych procesach jest administracja publiczna [19].

Na efektywnos¢ administracji powinnismy rowniez patrze¢ w ujeciu procesowym.
Z kazdym procesem w administracji — pod warunkiem, ze umiemy go prawidtowo
zdefiniowac i opisa¢ — mozna powigzac uzyte zasoby i ocenic, czy osiggnieto cel,
dla ktorego dany proces jest przez struktury administracji uzywany. Jesli jakas
struktura administracji, np. inspekcja srodowiskowa czy sanitarna, prowadzi
procesy kontroli, to realizujg one jakis cel. Nie tylko ten podstawowy, tzn. stan
prawny w ramach kontrolowanego obszaru. Ale przede wszystkim taka
dziatalnos¢ kontrolna lub jakakolwiek inna cos ogranicza, czemus zapobiega czy
tez posrednio chroni jakies grupy obywateli. | powinno sie patrzec na te dziatania
m.in. w kategoriach, czy one sg efektywne, czyli czy naktady pozwolity
zrealizowa¢ zatozony cel i w jakim stopniu. Nie ulega watpliwosci, ze w
podstawach wszelkich dziatan kontrolnych znajduje sie szereg poczynan stuzacy
zbadaniu, czy to, co podlega ocenie, byto/jest efektywne.

[19] S. Wysocki, Efektywnos¢ administracji — czy umiemy jg mierzy¢ ? [w:] Efektywnos¢ dziatania administracji
publicznej w Polsce (red.) A. Gotebiowska, P. B. Zientarski, Senat Rzeczypospolitej Polskiej, Kancelaria Senatu,

Warszawa 2016, s.169 i d.



Przyktad: Wystarczy przeczytac jakikolwiek
raport NIK czy inne sprawozdania z kontroli
czy audytow. Np. opublikowany w potowie
maja 2016 r. raport NIK opisujgcy efekty
prowadzonych w latach 2013 - 2015
procesow standaryzacji komend i
komisariatéw Policji [20]. Celem kontroli byta
ocena, czy w wyniku realizacji Programu
nastqpl’ra poprawa warunkéw  obstugi
obywateli w komendach i komisariatach
Policji oraz pracy funkcjonariuszy i
pracownikdw cywilnych Policji. Inaczej
mowigc, czy procesy inwestycyjne byty
efektywne, daty jakie$ korzysci w wymiarze
wewnetrznym dla tej struktury, a w
konsekwencji dla obywateli. | tu tresé
raportu jest jednoznacznie negatywne -
poniesione nakfady nie daty oczekiwanych
efektow. Problem polega na tym, ze w
Ministerstwie Spraw Wewnetrznych [w tym
okresie] nie powstaty zadne opracowania,
ktore zawieratyby rzetelnie okreslone
wskazniki osiggniecia zaplanowanych
efektow koncowych. To co wida¢ na tym
jednostkowym przyktadzie, jest niestety
zmorg administracji od minimum 8 - 9 lat.

Wazne jest ,,nak+on|en|e admlnlstraCJ| do
postugiwania sie wskaznikami opisujgcymi
nie tylko produkty jej dziatan (liczby
wydanych decyzji czy udzielone kwotowo
wsparcie podmiotéw czy obywateli). Opis
rezultatu poczynan administracji jezykiem
wskaznikdw rezultatu jest nadal bardzo
waski. Pomimo koniecznos$ci wskazywania
celow, a tym samym miernikow stuzacych
do oceny stopnia ich realizacji, zarowno w
obszarze planowania zadaniowego budzetu,
jak i realizujgc standardéw kontroli
zarzgdczej. Oba te obszary, realizacja
budzetu zadaniowego i kontroli zarzadczej,
jest od kilku lat przedmiotem wielu
krytycznych opinii zawartych w
opracowaniach eksperckich i urzedniczych.
Oba mechanizmy, budzet zadaniowy i
kontrola zarzadcza, podlegajg co jakis czas
wewnetrznym mechanizmom samoregulacji
czy doskonalenia. Istotne jest to, czy
struktury administracji dysponujg jeszcze
jakimi$  narzedziami, ktére pozwalatby
rozszerzaC zakres, w ktorym nastepuje w
istocie pomiar efektywnosci poczynan
administracji. Sprobuje wskaza¢ dwa takie
mechanizmy, ktore obecnie SF)
wykorzystywane niejako sektorowo, a tkwi
w nich niezwykly potencjat, by staty sie
mechanizmem obowigzkowym dla catego
sektora publicznego.

[20] Patrz: Informacja o wynikach kontroli NIK -
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-oprogramie-
standaryzacji-komend-i-komisariatow-policji.html




2.2. Struktury organizacyjne w administracji publicznej

Na ksztatt struktury organizacyjnej administracji publicznej wptyw ma wiele
czynnikow, ktére zasadniczo mozna podzielic na dwie grupy: polityczne i
techniczne. Czynniki polityczne sprowadzajg si¢ do konsekwencji ptynacych z
zasad ustroju panstwa i tak w systemie parlamentarnym zalezy na
podporzadkowaniu administracji centralnej tejze wtadzy. Z kolei na czynniki
techniczne sktada sie postulat mowigcy, by budowa aparatu administracyjnego
zapewniata specjalizacje prowadzacg do intensyfikacji prac, przy jednoczesnym
nieprzekreslaniu jednolitosci organizacji aparatu administracji pafistwowej.

Przy ksztattowaniu struktur nalezy bra¢ pod uwage zalecenia teorii organizacji
cho¢ niezaprzeczalnie struktury administracji publicznej w duzym stopniu
uksztattowane sg przepisami prawa. Teoria organizacji daje wskazowki dotyczace
m.in. modelu instytucji dziatania zespotowego, ktore mozna wykorzysta¢ w
budowie struktur administracji publicznej.

Czynnosciami podejmowanymi przy tworzeniu modelu instytucji sa:

» okreslenie celu, ktéremu jego realizacja ma stuzy¢ ( w dalszym etapie podziat
celu catosciowego na cele czesciowe);

e tgczenie stanowisk w komorki organizacyjne (stworzenie wiezi typu
hierarchicznego i wiezi specjalistycznych);

e zbudowanie systemu informacyjnego;

e normalizacja instytucji (utworzenie statutu, schematu organizacyjnego,
regulaminu jednostki).

Wewnetrzny podziat struktury organizacyjnej to gtéwnie [21] jednostki liniowe i
jednostki sztabowe. Jednostki liniowe to podstawowe jednostki uczestniczace
bezposrednio w realizacji celu gtdwnego instytucji (organu). Jednostki sztabowe to
jednostki spetniajgce funkcje ustugowe (doradcze) w stosunku do jednostek
liniowych. W strukturze aparatu administracji publicznej wyrézni¢ mozna ze
wzgledu na skfad osobowy organy: zawodowy i spoteczny; kolegialny i
jednoosobowy; organy o kompetencjach generalnych i specjalnych. Najogdlniej
ujmujgc struktury administracji publicznej ogniskujg wokot kwestii dotyczacych
zasad, zgodnie z ktorymi nalezy podporzgdkowac jej dziatanie.

[21] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa
1996; A. Btas, Dylematy administracji publicznej w panstwie prawa, [w:] Prawo do dobrej administracji: materiaty ze Zjazdu
Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, Warszawa-Debe 23-25 wrzesnia 2002 r; A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, J. Bo¢
(red.), Administracja publiczna, wyd. 4, Kolonia Limited, Wroctaw 2004.



Jesli zarzadzanie nie jest prowadzone

sprawnie i kompetentnie, gtdwnym

zagrozeniem wynikajgcym ze  struktury

moze by¢ izolacja poszczegdlnych komorek

organizacyjnych i tworzenie réwnolegtych

stosunkéw wtadzy co w konsekwencji

prowadzi do:

e powstawania intereséw grupowych w
ramach administracji,

e rywalizowania pomiedzy wydziatami,

e w ten sposdb administracja zamiast na
interesie publicznym, koncentruje sie na
realizacji celow wewnetrznych [22].

Réwnolegte stosunki wtadzy sg efektem
pojawiania sie w niesprawnie zarzgdzanej
organizacji sfer niepewnosci, gdyz:

e pewne umiejetnosci lub specjalnosci s3
opanowane przez jedng osobe w
organizacji,

e nastepuje kontrolowanie powigzan
organizacji z otoczeniem,

* nastepuje kontrolowanie okreslonego
typu informaciji,

e nastepuje operowanie przepisami
organizacyjnymi.

Struktura  funkcjonalna  sprawdza sie
doskonale tylko woéwczas, gdy przed
administracjg stoja proste zadania
pozwalajgce zastosowac znane schematy.
Struktury mogg by¢ zorientowane na:
program lub ustuge, klienta, czynnosci
administracyjne [23].

Struktury sztabowe s9 elementami
wbudowanymi w inne struktury
organizacyjne. Sztab - jest to niewielka
struktura w ramach organizacji, ktoérej
zadaniem jest wspomaganie wykonywania
przez jeden ze szczebli kierowniczych
organizacji lub czynnosci. Sztab moze by¢
osobisty (wspomaga swoich zwierzchnikow,
nie ma formalnych uprawnien decyzyjnych)
lub  specjalistyczny  (wykonuje zadania
wymagajgce odpowiedniej wiedzy
eksperckiej). Sztabem osobistym jest na
przyktad Kancelaria Prezesa Rady Ministréow
- obstuguje Rade Ministrow, Prezesa Rady

[22] J. Bo¢, Sfery ingerencji administracji, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo
administracyjne, Wroctaw 2000; J. Gaciarz, Organizacja i zasady
dziatania administracji publicznej w Polsce, [w:] J. Hausner (red.),
Administracja publiczna, PWN, Warszawa 2008; J. Hausner, Od
idealnej biurokracji do zarzadzania publicznego, [w:] J. Hausner,
M. Kukietka (red.), Studia z zakresu zarzadzania publicznego, t. 2,
Wydawnictwo AE, Krakéw 2002I; J. Hausner (red.), Administracja
publiczna, PWN, Warszawa 2005; H. lzdebski, Badania nad
administracjg publiczng, [w:] J. Hausner (red.), Administracja
publiczna, Warszawa PWN, 2005; H. lzdebski, M. Kulesza,
Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa PWN,
2004; W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Zakamycze,
Krakéw 2000.

[23] Szerzej: http://www.kprm.gov.pl/s.php?id=1316
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Ministrow, state komitety przy Radzie Ministrow itp. Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow podejmuje nastepujgce czynnosci: kontroluje realizacje zadan
wskazanych przez Rade Ministrow i jej Prezesa, na tej podstawie formutuje
wnioski co do dalszej realizacji tych zadan, koordynuje polityke kadrowg w
administracji rzgdowej, obstuguje sprawy kadrowe o0sob, ktére zajmuja
kierownicze stanowiska w administracji, koordynuje wspoétprace Rady Ministréow
i jej Prezesa z Sejmem, Senatem, Prezydentem itp., dostarcza obstuge
informacyjng oraz prasowg, koordynuje dziatalnos¢ kontrolng Prezesa Rady
Ministrow wobec organéw administracji rzgdowej, wykonuje zadania z zakresu
obronnosci i bezpieczenstwa panstwa, Sztaby tego typu znajdujg sie niemal w
kazdej strukturze administracji publicznej. Sztaby specjalistyczne majg
charakter pomocniczy i opiniodawczo — doradczy.

W ostatnich latach mamy do czynienia z tendencjg wzrostu znaczenia sztabow
osobistych w administracji. Struktura sztabu sprzyja grupowaniu sie ekspertow.
Struktura macierzowa Struktura macierzowa posiada dwa wymiary:

e wymiar wertykalny — state funkcje organizacji,

e wymiar horyzontalny - zadania nietypowe, dorazne, moze on stanowic
zagrozenie dla jednostki rozkazodawczej (kierownik komorki funkcjonalnej i
kierownik zespotu), konfliktowi kompetencyjnemu miedzy dwoma
kierownikami moze towarzyszy¢ konflikt miedzy przetozonymi, a
pracownikami.

Wymiar horyzontalny jest potgczeniem dwoch réznych struktur:
e struktury funkcjonalnej — specjalizacja, )
e struktury zorientowanej na program — koordynacja zadan.

Zespot powotany do realizacji kazdego zadania grupuje specjalistow réznych
dziedzin, dzieki pracy w takim zespole dziatania urzednikdw sg lepiej
koordynowane i zyskujg niezaleznos¢, cho¢ nadal podlegajg kontroli kierownika
zespotu i kierownika zespotu funkcjonalnego.

W polskiej administracji publicznej struktury macierzowe staty sie
popularniejsze dzieki reformie z 1 stycznia 1999. Projektowanie struktur
organizacyjnych obejmuje nastepujgce czynnosci [24]:
e okreslenie elementow struktury oraz ich usytuowanie wzgledem siebie,
pogrupowanie w wieksze jednostki i okreslenie ich wzajemnych stosunkow,
e okreslenie zadan i czynnosci, ktore majg byc¢ realizowane przez
poszczegolne elementy organizaciji,
» okreslenie specjalizacji dla poszczegdlnych stanowisk organizacyjnych,
e okreslenie rozpietosci kierowania oraz zakresu kontroli wykonywanej na
stanowiskach kierowniczych,
e rozmieszczenie uprawnien decyzyjnych,
» okreslenie formalnych procedur realizowania zadan przez organizacje.

Tego typu projektowanie bardzo rzadko towarzyszy powstawaniu administraciji
publicznej, poniewaz administracje przewaznie nie sg tworzone od podstaw,
lecz bazujg one na dotychczasowych doswiadczeniach, wymagajg zatem
korekty struktury lub jej reorganizaciji.

[24] Por. J. Hausner, Od idealnej biurokracji do zarzgdzania publicznego, [w:] J. Hausner, M. Kukietka (red.), Studia z zakresu
zarzadzania publicznego, t. 2, Wydawnictwo AE, Krakéw 2002I; J. Hausner (red.), Administracja publiczna, Warszawa 2005;
H. Izdebski, Badania nad administracjg publiczng, [w:] J. Hausner (red.), Administracja publiczna, Warszawa 2005; H.

Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2004; W. Jakimowicz, Publiczne prawa

podmiotowe, Zakamycze, Krakéw 2000.



Reorganizacja struktury administracji publicznej moze przebiega¢ na dwa

sposoby:

» badanie istniejgcej struktury pod katem jej adekwatnosci do potrzeb
otoczenia, w ten sposob zostang okreslone dysfunkcjonalne elementy
struktury organizacyjnej i bedzie mozna dokonac ich zmiany,

e stworzenie obszaru struktury idealnej, rzeczywistos¢ jest zmieniana w taki
sposodb, aby odpowiadata ideatowi.

Przy projektowaniu struktury nalezy bra¢ pod uwage dwa aspekty:

e aspekt zadaniowy - wskazuje w jakim stopniu struktura odpowiada
realizowanym przez nig zadaniom,

e aspekt spoteczny - odnosi sie do zasobdw ludzkich, ktérymi dysponuje
administracja (czy zasoby ludzkie odpowiadajg przyjetym zatozeniom
struktury i czy ta struktura wystarczajgco realizuje aspiracje ludzi, ktérzy
bedg jg tworzyc i w niej pracowac.

Wprawdzie nie ma uniwersalnych struktur ani metod reorganizacji administracji,
jednak istniejg zaleznosci, ktére winny by¢ brane pod uwage przy
projektowaniu struktury administracji publicznej:
e im bardziej dynamiczne otoczenie techniczne i informacyjne, tym struktura
winna by¢ bardziej zdecentralizowana,
e im bardziej dynamiczne i ztozone otoczenie administracji, tym wieksza
potrzeba decentralizacji procesu decyzyjnego, co utatwia sprawne
reagowanie na zmiany zewnetrzne.

Zaleznosci te nie potwierdzajg modem na niedawna tezy, ze ztozona
rzeczywistos¢ spoteczna wymagana ztozonych instytucji. Wrecz przeciwnie -
skutecznos¢ rozwigzywania probleméw spotecznych zalezy od prostoty
struktury organizacyjnej i wewnetrznych procedur. Nalezy zatem dgzy¢ do jak
najbardziej ptaskich struktur organizacyjnych.

Konsekwencje tworzenia ptaskich struktur organizacyjnych w administracji:

e tworzenie pfaskich struktur organizacyjnych w praktyce oznacza
zwiekszenie marginesu swobody nizszych szczebli administracji w
decydowaniu i dziataniu,

» te z kolei powinny doprowadzi¢ do decentralizacji kierowania organizacjg i
przyznania autonomii jednostkom operacyjnym (tym, ktére znajdujg sie
najblizej odbiorcow ustug),

* najwtasciwszym kierunkiem zmian jest wiec struktura macierzowa lub
struktura zorientowana na program lub ustuge.

Oprécz tendencji tworzenia ptaskich struktur organizacyjnych, mozemy
dostrzec obecnie tendencje do tworzenia sie struktur sztabowych. Tworzenie
sztabow jest skutkiem trzech zjawisk:

e coraz czesciej w procesie politycznym stosowane sg metody wtasciwe
ekonomii, a to wymaga wysoko wykwalifikowanych specjalistow skupionych
przy decydenue

* informatyzacja administracji publicznej pozwala na sprawne gromadzenie i
przetwarzanie informacji, nie ma wiec potrzeby odwotywania sig do pomocy
innych urzednikdw, istnieje koniecznos¢ szybkiego reagowania na
dynamiczne srodowisko zewnetrzne, a do tego trzeba niewielkiego i
dyspozycyjnego zespotu, ktory wspomaga decydenta [25].

[25] Szerzej: P. Jezowski, New Public Management — nowy paradygmat zarzgdzania w sektorze publicznym, [w:] P. Jezowski
(red.), Zarzadzanie w sektorze publicznym - rozwdj zréwnowazony - metody wyceny, SGH, Warszawa 2002; Z. Leonski,
Nauka administracji, wyd. 5, C.H. Beck, Warszawa 2004; Z. Leoriski, Nauka administracji, wyd. 6 C.H. Beck, Warszawa 2010
Z. Leonski (red.), Zarys prawa admlnlstracyjnego, Warszawa 2006, J. tukasiewicz, Zarys nauki admlnlstrale, wyd.

LexisNexis, Warszawa 2007.
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2.3. Wybor i projektowanie struktur organizacyjnych

Wybor optymalnej struktury dla organizacji jest sprawg trudng i wymagajgca
uwzglednienia wielu zmieniajgcych sie w czasie czynnikow.

Peter Drucker [26] zaproponowat nastepujgce kryteria, ktore menedzerowie

powmnl bra¢ pod uwage przy wyborze struktury organizacyjnej:

e jasnos¢, w odroznieniu od prostoty, katedra gotycka, nie jest konstrukcjg
prostg, ale miejsce, jakie ma cztowiek w niej zajgc jest jasne: wie sig, gdzie stac
I dokad is¢, wsp(')+czesny budynek biurowy ma konstrukcje, niezwykle prosta,
ale bardzo tatwo, mozna sie w tym zgubic, nie jest ona bowiem dla osoby
zewnatrz jasna,

e oszczednos¢ wysitkdw potrzebnych do utrzymania kontroli i minimalizowanie
tarc,

e ukierunkowanie spojrzenia na wyrob a nie ma proces, na wynik zamiast na
wysitki,

e zrozumienie przez kazdg osobe jej zadania i zadania organizacji jako catosci,

e podejmowanie decyzji skoncentrowane na wiasciwych problemach,
nastawienie na dziatanie, wykonywanie na najnizszym mozliwym szczeblu
NEIOERIED

e trwatos¢, w odroznieniu od sztywnosci dla przetrwania w okresie
zamieszczania i umiejetnos¢ dostosowania sieg,

* utrwalanie i samoodnowa, co wymaga by organizacja sama mogta przygotowac
przywodcow dnia Jutrzejszego pomagajgc kazdemu rozwijac sie w sposob
ciggty Struktura powinna by¢ tez otwarta na nowe pomysty.

[26] P. Drucker, Praktyka zarzadzania, MT Biznes, Warszawa 2017, s. 222.




H. Mintzberg [27] definiuje strukture
organizacyjng jako zestaw wszystkich
sposobow, przy uzyciu ktorych w
pierwszym etapie rozdziela sie zadania
organizacji migdzy jej takie elementy jak:
stanowiska, komorki organizacyjne i inne
wewnetrzne jednostki organizacyjne, a
nastepnie doprowadza do ich
skoordynowania tak aby zapewnié
sprawne jej funkcjonowanie.

Teoria projektowania, idealnej struktury

opiera sie na nastepujacych zasadach:
1.Pieciu gtéwnych czesci organizaciji.
2.Pieciu podstawowych mechanizmach

koordynujgcych.
3.Dziewieciu parametrow
(charakterystyk projektowych)

struktury organizacyjnej.
4.Czterech grup uwarunkowan.

Pie¢  gtdbwnych czesci  organizacji
przedstawiono na schemacie 6. Sg to:

e Wierzchotek strategiczny, ktory
stanowig naczelni menedzerowie a
tym rada nadzorcza i zarzad. W
niebiznesowych organizacjach bedg
to w zaleznosci od jej charakteru np.
w wyzszych uczelniach: rektor i
senat, w gazetach: redaktor naczelny
i kolegium redakcyjne. Czesto do
wierzchotka strategicznego zalicza
sie pracownikéw pomocnhniczy
powigzanych z naczelnymi
menedzerami, przyktadowo: doradcy,
asystenci. Ta czes¢ organizacji
odpowiada za catos¢  polityki
organizacji a w tym szczegodlnie za:
strategie rozwoju, alokacje zasobdw,
polityke personalng, system kontroli,
kontakty zewnetrzne.

e Rdzen operacyjny, ktéry stanowig
pracownicy, na ktérych opiera sie
biezgca dziatalno$¢ organizacji. W
przedsiebiorstwie budowlanym bedg
to wiec: murarze, tynkarze, elektrycy,
operatorzy dzwigéw itd., natomiast w
szkole bedg to nauczyciele, wozni, w
supermarkecie: sprzedawcy,
pracownicy zaopatrzenia. Pracownicy

rdzenia operacyjnego majg
najczesciej realizowa¢ zadania w
trzech nastepujgcych sferach

dziatania: dostarczenie surowcow i
materiatdw, wykonywanie produktow
lub Swiadczenie ustug, dystrybucje
produktow lub ustug.

|§-

[27] H. Mintzberg, Zarzadzanie, Nieoczywiste, Warszawa 2021.




Schemat 6: Pie¢ gtéwnych czesci organizaciji

Wierzcholek
strategicziy

Personel
Techno pommocKicEy

struktura

Zrédto: Zrddto: J. Kisielnicki; Zarzadzanie organizacja, WSHiP, Warszawa 2004

« Linia Srednia, czyli menedzerowie, ktorzy stanowig ogniwo posrednie
migdzy wierzchotkiem strateglcznym a rdzeniem operacyjnym. Nalezg
do nich menedzerowie najnizszych $rednich szczebli zarzgdzania. W
ministerstwie bedg to np. naczelnicy wydziatdow i zastepcy dyrektorow
departamentu; w supermarkecie kierownicy stoisk.

o Technostruktura - sg to pracownicy zajmujacy sie aktualizacjg i
kontrolowaniem przestrzegania obowigzujgcych standardow np.
laboranci chemiczni i mikrobiologiczni w organizacjach produkujgcych
produkty spozywcze, natomiast informatycy w rdznego typu
organizacjach.

 Personel pomocniczy - s to pracownicy, ktérzy nie realizujg
przedstawionych celow, ale ich funkcjonowanie pozwala na stworzenie
lepszych warunkow pracy Do tej grupy mozna zaliczy¢ np.
pracownikow  wydawnictw, pracownikow stotowek i bufetow,
pracownikow ochrony.




PIEC PODSTAWOWYCH MECHANIZMOW KOORDYNUJACYCH

e wzajemne dostosowanie polegajgce na uzgodnieniach pomiedzy
pracownikami np. pracujgcych nad projektem inwestycyjnym, lub tez w
szpitalu lekarzy z réznych oddziatdw podejmujgcych decyzje co do
postepowania w sprawie leczenia chorych;

e bezposredni nadzér kierowniczy, gdzie przyktadowo menedzer
bezposrednio ocenia i kontroluje prace sprzedawcow;

e standaryzacja przebiegu pracy, pozwalajgcg na ujednolicenie formy i
zasad funkcjonowania na przyktad opracowanie instrukcji obiegu
dokumentow lub zasady postepowania w sytuacjach awaryjnych;

e standaryzacja wynikow, ktéra ma za zadanie sprecyzowanie rezultatow
jak, w jakich warunkach nalezy przyznac¢ dyplom ukonczenia studiow z
wyrdznieniem;

 standaryzacja kwalifikacji, w ramach tej dziatalnosci stawia sie
wymagania pracownikom na poszczegolnych stanowiskach np.
ukonczenie studidw, znajomos¢ jezykdw obcych.

DZIEWIEC PARAMETROW STRUKTURY ORGANIZACYJNEJ

 specjalizacja - problemem, ktory nalezy rozwigzac. Jest to jaka
specjalizacje i na jakim stanowisku pragniemy realizowaé zwigzane z
tym zadanie, to czy preferujemy waskie czy tez szerokie specjalizacje.
W ramach Jednej struktury organizacyjnej najczesciej stosuje sie
rozwigzania mieszane;

e formalizacje, gdzie powmno sie odpowiedzie¢ na pytanie, w jakim
zakresie praca ma by¢ uregulowana odpowiednimi instrukcjami,
regulaminami itd.,

e szkolenie i mdokrynaCJa w tym to zakresie nalezy odpowiedzie¢ na
pytania jak nalezy przeprowadzi¢ szkolenie i czy to w samej organizaciji
czy tez na zewnatrz. Indokrynacja polega na lansowaniu i wpajaniu
pewnych wartosci i norm, na ktdrych organizacja chce budowac swaj
rozwoj, dotyczy wszystklch pracownikdw jednak najwazniejszg role
odgrywa wobec tych ktérzy samodzielnie dziatajg w zmiennych
warunkach jak np.: kierownicy zagranicznych filii przedsigbiorstwa,
ajenci firm ubezpieczeniowych itp.;

e departamentalizacja, czyli grupowanie stanowisk i jednostek
organizacyjnych wg przyjetych Kryteriow np. produkcyjnego, rynku,
regionu,

» wielkos¢ jednostek organizacyjnych najczesciej mierzona liczbg
zatrudnionych pracownikow;

 planowanie i system kontroli tu nalezy odpowiedzie¢ na pytanie
dotyczgce sposobu i zakresu standaryzacji wynikdw poszczegolnych
jednostek organizacyjnych;

e mechanizmy spajajgce, a wiec koordynujgce dziatanie komorek
organizacyjnych, moga to by¢ komitety, zespoty struktury macierzowe;

e pionowa decentralizacja, gdzie opisuje sie rozktad uprawmen
decyzyjnych a wigc jak w dét mozna przenies¢ uprawnienia decyzyjne i
jak kontrolowac ich realizacje;

« pozioma decentralizacja, gdzie z kolei okresla sig na ile mozna
przenies¢ uprawnienia z szczebli liniowych do: sztabu, rdzenia
operacyjnego, jednostek pomocniczych. W tym to zakresie okreslamy
na ile uprawnienia dotyczace polityki kadrowej mozemy przemesc
wtasnie do komodrek kadrowych a ile pozostawi¢ w komodrkach
liniowych.




CZTERY GRUPY UWARUNKOWAN

» Wiek i wielkos¢ organizacji. Organizacje, ktore majg duze tradycje i
funkcjonujg dtuzszy okres czasu, majg inna strukture niz organizacje
nowopowstate. Rowniez duze organizacje majg inng strukture niz mate
organizacje.

« System techniczny, ktérym okreslamy z jakiego typu ztozonoscig
funkcjonowania organizacji mamy do czynienia. Na ile standardowy
produkt jest wytwarzany przez organizacje. Czy mozna doktadnie
zaprojektowac wszystkie fazy dziatania organizacji czy tez wymagac
ona bedzie specjalistow o] wysokich kwalifikacjach i
zdecentralizowanego systemu zarzgdzania.

e Otoczenie analizowane z punktu widzenia dynamiki i wrogosci.
Pozyteczna w tym wzgledzie jest przedstawiona uprzednio analiza
strategiczna i pozycja konkurencyjna organizaciji. Wrogosc otoczenia a
w tym agresywna konkurencja powoduje, ze konieczne jest "ze wrzenie"
szeregow i zastosowanie systemu scentralizowanego.

» Wtadza - przedstawiona jako wtasnosc i potrzeby cztonkOw organizaciji.
Chodzi tu o okreslenie jaka grupa pracownikdw odgrywa w organizacji
najwazniejszg role.

Wedtug Mintzberga w projektowaniu struktury organizacyjnej stawia
wymagania, aby spetniata ona rownoczesnie dwa postulaty, a wiec
spojnos¢ i dopasowanie struktury do uktadu czynnikéw sytuacyjnych.

Na podstawie analizy wymienionych uprzednio elementow wyrdznia sig w
zaleznosci od sytuacji nastepujgce idealne struktury w administracji:

* strukture prostg, gdzie podstawowgq czescig organizacji jest wierzchotek
strategiczny a podstawowym mechanizm koordynacyjny;

* biurokratyczng maszyne, opartg na standaryzowaniu procesu, gdzie
podstawowg role odgrywajg urzednicy i technostruktura;

* biurokratyczna profesjonalna, gdzie podstawa organlzacu jest rdzen
operacyjny, a wigc wykwalifikowani pracownicy realizujgcy podstawowe
zadania w organizacji;

* dywizjonalng, gdzie z kolei kluczowg role odgrywa linia srednia, a wiec
kierownictwo poszczegdlnych dywizji (oddziatéw);

e adhockracji, gdzie podstawowym srodkiem koordynacji sq wzajemne
uzgodnienia. Istotng rolg odgrywa personel pomocniczy, ktory
wspomaga rdzen operacyjny. W strukturze tej wystepuje duza ilosc
mechanizmdéw spajajgcych jak tez niski stopniem formalizaciji.

Cecha adhockracji  jest przemieszczanie rol wykonawczych,
koordynacyjnych i pomocniczych. Efektywnos$¢ dziatania adhockraciji zalezy
w bardzo duzym stopniu od czesci pomocniczej, a wiec na ile potrafi
wspomagac kadre menedzerow o stworzy¢ sprzyjajgce warunki dla
realizacji zadan organizacji. Teoria H.M. Mintzberga pozwala na okreslenie
jakie czynniki nalezy bra¢ pod uwage przy projektowaniu struktury
organizacji i jak ksztattujg one ostateczng ich forme. Do projektowania
struktur stosuje sie roznorodny zestaw podejs¢ np. podejscie
diagnostyczne lub prognostyczne.




2.4. Zarzgdzanie publiczne

Zarzagdzanie publiczne - subdyscyplina nauk o zarzgdzaniu. Przedmiotem jej
zainteresowania sg aktorzy, struktury, procesy, mechanizmy i zasoby zwigzane z
tworzeniem i realizacjg polityk publicznych oraz rozwigzywaniem problemow
kolektywnych (np. gminy).

Na gruncie zarzgdzania publicznego widoczne sg cztery podstawowe orientacje
teoretyczne i metodologiczne:

1.Polityczna (wykorzystanie wtadzy i kontroli nad zasobami dla realizacji celéw
publicznych);

2.Prawnicza (normy i reguty koordynacji dziatan zbiorowych);

3.Ekonomiczna (efektywnosc i skutecznos¢ dziatan publicznych);

4.Zarzadcza (narzedzia i techniki zarzgdzania sprawami publicznymi).

Przyktadowo jako subdyscyplina naukowa cechuje sie pluralizmem teoretycznym i
metodologicznym, stanowigcym o jej atrakcyjnosci badawczej, a bedgcej zarazem
zrodtem problemodw z zapewnieniem jej tozsamosci konceptualnej i wyrazistosci jej
granic. Konceptualnego zakorzeniania z.p. upatrywac nalezy w tradycjach
teoretycznych zwigzanych z zarzgdzaniem naukowym, z doktryng panstwa prawa,
modelem  administracji  klasycznej, Nowym  Zarzadzaniem Publicznym,
wspotzarzgdzaniem publicznych oraz ,neoweberyzmem” [28].

Zarzadzanie publiczne odnosi sig¢ zawsze do procesow zachodzacych w sferze
publicznej, a dotyczy zarowno sektora publicznego jako catosci, jak i dziatania
poszczegolnych organizacii i instytucji publicznych wchodzgcych w jego sktad. W
najszerszym ujeciu zarzgdzanie publiczne oznacza zawiadywanie sprawami
publicznymi i obejmuje modele administrowania (public administration),
zarzadzania (public management) oraz wspoirzagdzenia (governance). Istotg
zarzadzania publicznego jest realizacja programéw publicznych, tworzonych w
celu rozwigzywania problemoéw zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb spotecznych.

[28] Szerzej: B. Kozuch, Zarzadzanie publiczne. W teorii i praktyce polskich organizacji, Warszawa 2004.



NA ZARZADZANIE PUBLICZNE SKLADA SIE PIEC SFER:

tworzenie polityk publicznych;

 regulowanie zycia spotecznego i gospodarczego przy zastosowaniu
klasycznych instrumentéw wtadzy: nakazow i zakazéw;

e zaspokajanie zbiorowych potrzeb obywateli poprzez zapewnienie im
ustug publicznych;

e zapewnienie wewnetrznej sprawnosci i zdolnosci administracji
publicznej do skutecznej realizacji jej zadan;

e wspotdziatanie miedzy podmiotami uczestniczagcymi w procesach
zarzadzania publicznego.

Zarzgdzanie publiczne moze byc interpretowane jako dziatania, majgce na
celu zapewnienie efektywnego funkcjonowania catego sektora publlcznego
W rozumieniu zagwarantowania skutecznosci organizacji i instytucji
publicznych, poprzez wtasciwe wykorzystywanie zasobow, bedgcych w ich
dyspozycji w procesach realizacji wytyczonych celow. Na cztery Znaczenia
zarzqdzanla publicznego sktadajg sie:
» aktywnos¢ stuzb publicznych oraz pochodzacych z wyboru politykow
(ujecie czynnosciowe);
e zestaw dziatan zarzadczych, odnoszgcych sie do publicznych struktur
wtadz wykonawczych i procesow realizowanych przez te wiadze;
e zarzadzanie organizacjami publicznymi lub systemem organizacji
publicznych;
e subdyscyplina nauki o zarzgdzaniu.

Zarzadzanie publiczne, w przeciwienstwie do administrowania, jest
pojeciem zwierajgcym w sobie aktywnosc i kreatywnosc. Jest Scisle
powigzane z politykg, prawem i spoteczenstwem obywatelskim. W
wyborach decyzyjnych uwzgledniana jest nie tylko efektywnos¢
ekonomiczna, ale takze spoteczna i racje polityczne. Cechg nowoczesnego
zarzgdzania publlcznego jest transparentne wspotdziatanie i partnerstwo
sektora publicznego z sektorem prywatnym oraz z sektorem organizacji
spotecznych [29].

Ujecie menedzerskie wskazuje na podobienstwo organizacyjnych cech
administracji publicznej i sektora prywatnego (profit seeking organizations),
a takze sektora pozarzgdowego (non-governmental organizations / not- for-
profit organizations), eksponujgc znaczenie profesjonalnego zarzgdzania i
efektywnosci.

[29] D. Szescito, A. Mednis, N. Niziotek, J. Jakubek-Lalik, Administracja i zarzagdzanie publiczne, nauka o wspotczesnej
administracji, Wydawca Stowarzyszenie Absolwentéw Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego,
Warszawa 2014; B. Kozuch, Zarzadzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Placet, Warszawa 2004; G
Bukowska, A. Karpinski, J. Kleer, B. Kozuch, R. Lech, S. Owsiak, J. Siwinska, S. Paradysz, K. Zubelewicz, Stan i perspektywy
sektora publicznego w gospodarce rynkowej. Wnioski dla Polski, J. Kleer (red.), OLYMPUS Centrum Edukacji i Rozwoju
Biznesu, Warszawa 2004.



2.5. Koncepcja good governance

Pojecie good governance (dobre rzgdzenie) po raz pierwszy wprowadzit do swoich
dokumentéw I programow pomocowych Bank Swiatowy na poczgtku lat 90-tych.
Zwigzane to byto z prowadzonymi przez tg instytucje programami wsparcia dla
krajow rozwijajgcych sie i odpowiedzig na postulaty poprawy skutecznosci ich
funkcjonowania pod katem osiggania zatozonych celow rozwojowych.
Nieefektywnosc¢ tej pomocy wigzano gtdwnie z brakiem odpowiedniego potencjatu
administracyjnego, ktory pozwalatby na wiasciwe wykorzystanie zewnetrznej
pomocy finansowej. Fakt ten stat sie impulsem do rozpoczecia dyskusji o
sposobach podwyzszenia potencjatu administracyjnego i jakosci zarzgdzania, jako
najwazniejszym elemencie wsparcia. Z czasem uwarunkowania zwigzane z
poprawg rzgdzenia, a wiec wprowadzeniem zasad good governance do praktyki
funkcjonowania administracji, staty sie nie tylko mechanizmem poprawy
skutecznosci miedzynarodowych programow pomocowych, ale takze warunkiem
otrzymania samej pomocy.

Warto zauwazyc, ze w poczagtkowym okresie podstawowym odniesieniem dla good
governance byty kwestie sprawnego i efektywnego funkcjonowania administracji,
zwtaszcza w zakresie efektywnej absorpcji srodkéow finansowych. Istotna byta
poprawa jakosci zarzgdzania w instytucjach oraz rozwdj ich potencjatu
administracyjnego (state capacity). Obszary te byly zwigzane z zasadniczymi
celami programow rozwojowych, w tym z poprawg uwarunkowan
makroekonomicznych, zmniejszaniem biedy, spotecznego wykluczenia i rozwojem
poszczegolnych krajow.

Pdzniej obejmowaty one coraz to nowe elementy, sposrdéd ktorych mozna
wymieni¢ dwie podstawowe kategorie:
1.Warunki polityczne, zwigzane z demokratyzacjg panstwa, poszanowaniem
praw cztowieka, swobodg funkcjonowania organizacji pozarzagdowych itp.
2.Dodatkowe warunki ekonomiczne, zwigzane najczesciej z oczekiwaniami
zagranicznych inwestorow.




Precyzyjne zdefiniowanie pojecia good governance musi by¢ poprzedzone
zrozumieniem i dookresleniem pojecia governance. Bank Swiatowy definiuje
termin governance jako procesy i instytucje stuzgce podejmowaniu decyzji i
sprawowaniu wtadzy w danym kraju (lub organizacji miedzynarodowej). Wiele
definicji tego pojecia odnosi rzgdzenie do dwoch wymiarow:
1.Funkcjonowania administracji i wifadz politycznych (na wszystkich
poziomach wtadzy) oraz;
2.Witgczania w procesy decyzyjne grup interesdw oraz organizacji
spotecznych i pozarzgdowych.

Eksperci Banku Swiatowego przedstawiajg analizowane pojecie w aspekcie
trzech elementéw, jako:
1.Proces wyboru, monitoringu i wymiany rzgdow.
2.Zdolnos¢ administracyjng do formutowania i implementowania polityk
publicznych i zapewniania dobrej jakosci ustug publicznych.
3.Udziat obywateli w pracach instytucji administracyjnych, ktére zarzadzajg
politykami spotecznymi i gospodarczymi.

Ze wzgledu na fakt, iz jest to pojecie dosy¢ nowe, w literaturze funkcjonuje
wiele jego definicji. Eksponujg one rézne elementy sktadowe good governance
oraz w sposob zroznicowany opisujg jego zakres.

Zawsze jednak, definiujgc zakres pojecia dobre rzadzenie, nalezy uwzgledni¢ w
analizie nastepujgce elementy:

o Efektywnosc¢ rzgdow: zdolnosc (potencjat) wtadz publicznych i administracji
(na réznych szczeblach zarzadzania) do efektywnego, sprawiedliwego i
oszczednego realizowania polityk publicznych (w tym dostosowanie skali
interwencji publicznej do rzeczywistych potrzeb spotecznych). W
szczegolnosci odnosi sie to do zapewnienia podstawowych ustug
spotecznych, podnoszenia poziomu zycia mieszkancow i likwidowania
ubdstwa, zapewnienia rozwoju gospodarczego w celu walki z biedg,
zagwarantowania rownych szans dla wszystkich obywateli, rozwoju
zasobow ludzkich w spoteczenstwie, zapewnienia ochrony socjalnej i
polityki zatrudnienia, ochrony przyrody i zréwnowazonego rozwoju itd.
Istotnym elementem omawianego komponentu jest zapewnienie
odpowiednich kwalifikacji zasobow ludzkich w sektorze publicznym,
stosownych kompetencji regulacyjnych, a takze uczciwej administracji i
przeciwdziatanie zjawiskom korupcyjnym.

e Rozwdj gospodarki: zdolnos¢ do tworzenia wysokiej jakosci polityk
gospodarczych, gwarantujgcych funkcjonowanie wolnego rynku, stabilnos¢
makroekonomiczng, zapewnienie wzrostu gospodarczego itp. Element ten
obejmuje przestrzeganie i skuteczne egzekwowanie praw wtasnosci oraz
zawartych kontraktow, a takze likwidowanie niepotrzebnych ciezaréw
administracyjnych,  utrudniajgcych  rozwoj  gospodarczy (w  tym
regulacyjnych), oraz liberalizacje handlu, otwartos¢ na zagranicznych
inwestorow, prywatyzacje przedsiebiorstw panstwowych, zapewnienie
skutecznego systemu podatkowego i polityki diugu publicznego itp.




Precyzyjne zdefiniowanie pojecia good governance musi,by¢ poprzedzo
zrozumieniem i dookresleniem pojgcia governance. Bank SW|atowy definiuj
termin governance jako procesy i instytucje stuzgce podejmowaniu decyzji i
sprawowaniu wtadzy w danym kraju (lub organizacji migdzynarodowej).
Wiele definicji tego pojecia odnosi rzgdzenie do dwdch wymiarow:
1.Funkcjonowania administracji i wtadz politycznych (na wszystkich
poziomach wtadzy) oraz;
2.Wigczania w procesy decyzyjne grup interesdOw oraz organizacji
spotecznych i pozarzgdowych.

Eksperci Banku SW|atowego przedstawiajg analizowane pojecie w aspekcie
trzech elementéw, jako:
1.Proces Wyboru monitoringu i wymiany rzgdow.
2.Zdolnos¢ administracyjng do formutowania i implementowania polityk
publicznych i zapewniania dobrej jakosci ustug publicznych.
3.Udziat obywateli w pracach instytucji administracyjnych, ktére
zarzgdzajg politykami spotecznymi i gospodarczymi.

Ze wzgledu na fakt, iz jest to pojecie dosyc nowe, w literaturze funkcjonuje
wiele jego def|n|CJ| Eksponujg one rézne elementy sktadowe good
governance oraz w sposob zréznicowany opisujg jego zakres.

Zawsze jednak, definiujgc zakres pojecia dobre rzagdzenie, nalezy
uwzgledni¢ w analizie nastepujgce elementy:

o Efektywnos¢ rzaddéw: zdolnos¢ (potencjat) wiadz publicznych i
administracji (na réznych szczeblach zarzadzania) do efektywnego,
sprawiedliwego i oszczednego realizowania polityk publicznych (w tym
dostosowanie skali interwencji publicznej do rzeczywistych potrzeb
spotecznych). W szczegdlnosci odnosi sie to do zapewnienia
podstawowych ustug spotecznych, podnoszenia poziomu zycia
mieszkancow i likwidowania ubdstwa, zapewnienia  rozwoju
gospodarczego w celu walki z bieda, zagwarantowanla rownych szans
dla wszystkich obywateli, rozwoju zasobow ludzkich w spoteczenstwie,
zapewnienia ochrony socjalnej i polityki zatrudnienia, ochrony przyrody i
zrownowazonego rozwoju itd. Istotnym elementem omawianego
komponentu jest zapewnienie odpowiednich kwalifikacji zasobow
ludzkich  w  sektorze publicznym, stosownych  kompetenciji
regulacyjnych, a takze wuczciwej administracji | przeciwdziatanie
Zjawiskom korupcyjnym.

* Rozwdj gospodarki: zdolnos¢ do tworzenia wysokiej jakosci polityk
gospodarczych, gwarantujgcych funkcjonowanie wolnego rynku,
stabilnos¢ makroekonomiczng, zapewnienie wzrostu gospodarczego itp.
Element ten obejmuje przestrzeganie i skuteczne egzekwowanie praw
wtasnosci  oraz zawartych kontraktow, a takze likwidowanie
niepotrzebnych ciezaréw admlnlstracyjnych, utrudniajgcych rozwdj
gospodarczy (w tym regulacyjnych), oraz liberalizacjg handlu, otwartosc
na  zagranicznych inwestoréw, prywatyzacje przedsigbiorstw
panstwowych, zapewnienie skutecznego systemu podatkowego i
polityki dtugu publicznego itp.




Demokratyzacja: przejrzystosc i transparentnosc¢ funkcjonowania wtadz
publicznych i administracji, a takze zdolnos¢ do wtgczania w prace
administracyjne  obywateli, w tym organizacji spotecznych i
pozarzgdowych, na zasadach odpowiedniej reprezentatywnosci i
pluralizmu. Omawiany komponent obejmuje takze szeroko rozumiang
demokratyzacje =zarzadzania, przestrzeganie praw cztowieka, praw
mniejszosci, rozliczalnos¢ wtadz publicznych i administracji, zapewnienie
konsensusu spotecznego i rozwigzywania konfliktow miedzy sprzecznymi
interesami  spotecznymi. Ponadto obejmuje on decentralizacje i
wprowadzanie zasad demokracji na szczeblu lokalnym oraz cywilng
kontrole nad sitami zbrojnymi (i zmniejszanie wydatkow na obronnosc).
Omawiany aspekt good governance taczy sig¢ z zapewnieniem stabilizaciji
politycznej w kraju, w tym gwarantowanie pokoju i bezpieczenstwa
mieszkancow.

Bank Swiatowy opracowat liste podstawowych wskaznikéw good
governance. Szesc¢ gtownych elementow stuzy obecnie do oceny postepdow
poszczegolnych panstw w dazeniu do wdrazania zasad dobrego rzadzenia.
Nalezg do nich:

Gtos i rozliczalnos¢: zakres udziatu obywateli w pracach instytucji
rzgdowych, demokratyczny wybdér wtadz, jak rdéwniez wolnosc
wypowiedzi i mediow, swoboda stowarzyszania sie itp.

Stabilnos¢ polityczna i brak przemocy: prawdopodobienstwo stabilnych

rzgddéw, bezpieczenstwo obywateli, pokoj i przeciwdziatanie zagrozeniom

terrorystycznym.

Efektywnos¢ rzadow: wskaznik dotyczy potencjatu administracyjnego

rzgdow do efektywnego realizowania polityk i ustug publicznych (state

capacity).

Jakosc¢ regulacyjna: dotyczy formutowania i implementowania regulacji,

gtownie zwigzanych z rozwojem prywatnego sektora w gospodarce.

Rzgdy prawa: w szczegolny sposob wskaznik ten dotyczy warunkow

dziatalnosci  gospodarczej, zwiaszcza  poszanowania — wtasnosci,

wykonalnosci  kontraktow, sprawnosci systemu  policyjnego i

sgdownictwa.

Kontrola korupcji: wskaznik dotyczy gtdwnie postrzegania zagrozeh

korupcyjnych. Komisja w Biatej Ksiedze ,European Governance”

zaproponowata pie¢ gtéwnych kryteriow dobrego rzgdzenia, ktore maja
odniesienie przede wszystkim do funkcjonowania polityk europejskich, ale
rowniez dotyczg poprawy rzgdzenia w panstwach cztonkowskich:

o Otwartos¢, polegajgca na tym, ze instytucje administracyjne powinny
by¢ maksymalnie transparentne dla obywateli i opinii publicznej,

o Partycypacja, jako szeroki udziat spoteczenstwa w pracach
administracyjnych, na wszystkich poziomach witadz publicznych
(multilevel-partnership), a takze na wszystkich gtdwnych etapach
realizacji polityk publicznych (tj. w trakcie programowania,
implementacji | monitoringu). Komisja kfadzie nacisk na udziat
organizacji spotecznych i pozarzgdowych w pracach administracji
(tzw. dialog obywatelski) oraz przedstawicieli pracodawcow i
zwigzkow zawodowych (tzw. dialog spoteczny),




o Rozliczalnos¢, co oznacza precyzyjne okreslenie zakresu
odpowiedzialnosci poszczegolnych instytuciji, a zwtaszcza
zapewnienie podziatu wifadzy miedzy wiadze ustawodawczg i
wykonawczg,

o Efektywnosc, dotyczgca poprawy potencjatu administracyjnego (state
capacity) w zakresie skutecznego, sprawnego (tj. bez niepotrzebnej
zwtoki) realizowania celow polityk publicznych. Wspomniane kryterium
dobrego rzagdzenia obejmuje dwie dodatkowe zasady: po pierwsze
zasade proporcjonalnosci, ktéra zaktada, ze instrumenty dostarczania
ustug i polityk publicznych bedg proporcjonalne do zaktadanych
celdw, a wiec realizowane w sposob optymalny i oszczedny; po drugie
zasade subsydiarnosci, wedtug ktérej dziatania wyzszego poziomu
administracji sg jedynie pomocnicze wzgledem dziatan realizowanych
na nizszych poziomach zarzadzania, a wigc ich nie zastepuja,

o Koherencja, jako integracja zarzgdzania réznymi politykami
publicznymi, zaréwno europejskimi jak i krajowymi, a takze miedzy
réoznymi poziomami wtadz publicznych (w ramach wielopoziomowego
systemu rzadzenia: multilevel governance). Ponadto dotyczy integraciji
polityk sektorowych i terytorialnych. Na uwage zastuguje réwniez
podejscie do good governance rzadu holenderskiego, gdyz jest ono
bliskie kryteriom stosowanym przez Komisje.

Ws$rod najwazniejszych elementéw, ktére powinny charakteryzowac dobre
rzadzenle wymienia on:
* transparentnos¢ dziatan instytucji rzadowych,
e otwartos¢ administracji na organizacje spoteczne i prowadzenie
systematycznego dialogu z tymi organizacjami,
 efektywnos¢ prowadzenia polityk publicznych, w tym zwtfaszcza ich
ukierunkowanie na realizacjg konkretnych celow,
 legitymizacja rzgdow | administracji, jej rozliczalnos¢ przed
spoteczenstwem oraz przestrzeganie demokratycznego podziatu wiadz,
e przeciwdziatanie korupcji. Rowniez w Polsce podjeto proby zdefiniowania
i dookreslenia pojecia dobrego rzgdzenia.

Dobre rzadzenie to sprawowanie wiadzy publicznej w ramach wzajemnych
relacji rzadu, administracji i spo+eczenstwa cechujgce sie otwartosma,
partnerstwem, rozliczalnoscig, skutecznoscig, efektywnoscig i spdjnoscia.
Definicja ta uwzglednia uczestnictwo w sprawowaniu wiadzy trzech grup
podmiotdw: rzadu, administracji oraz spoteczenstwa, gdyz tylko ich zgodne
wspotdziatanie moze zapewni¢ efektywng realizacje funkcji panstwa.

Wskazanie rzgdu, administracji i spoteczenstwa jednoczesnie, pozwala
uwzgledni¢ w definicji dobrego rzgdzenia stojgce za nimi role - odpowiednio
decyzyjng, wykonawczg oraz uczestnictwa i wspotdziatania przy
sprawowaniu witadzy. Tylko poprawnie ksztattowane relacje, bazujgce na
wskazanych w definicji zasadach, sg w stanie zapewni¢ sprawng realizacje
zadan panstwa.




Przyktad: W polskiej kulturze prawnej zasady dobrego rzgdzenia sg rzadko
spotykane. W 2012 roku Europejski Trybunat Praw Cztowieka zarzucit ZUS
naruszanie prawa obywateli do dobrej administracji. Poszkodowane przez
ZUS osoby w wieku przedemerytalnym najpierw otrzymaty od ZUS emeryture
i rezygnowaty z pracy, a po kilkunastu miesigcach byta ona im odbierana w
trybie decyzji administracyjnej ZUS. Trybunat podkreslit, ze decyzje o
odebraniu emerytur byty zgodne z prawem i przewaznie zasadne, ale zasady
dobrej administracji naruszato postgpowanie ZUS w tych przypadkach -
najpierw nieuzasadnione przyznanie swiadczen, a nastepnie odebranie ich w
trybie natychmiastowym, bez weryfikacji przed sadem, a nastepnie
przewlekte postepowanie sgdowe, w trakcie ktorego poszkodowane osoby
byty pozbawione srodkoéw do zycia.

Whnioski: zasady dobrego rzgdzenia (good governance):

e uczestnictwo - wszyscy cztonkowie spoteczenstwa (obywatele)
uczestniczg w procesie rzgdzenia; uczestnictwo moze przyjmowac forme
bezposrednig lub posrednig (uczestnictwo za posrednictwem
przedstawicieli lub instytucji);

e praworzadnos¢ - rzadzenie odbywa sie na podstawie i w granicach
prawa; przestrzegane sg prawa cztowieka, w szczegolnosci te odnoszgce
sie do mniejszosci; nad przestrzeganiem prawa czuwajg bezstronne
stuzby policyjne i niezawiste sady;

e przejrzystosc — podejmowanie i wprowadzanie w zycie decyzji odbywa sie
zgodnie z ustalonymi zasadami i procedurami; informacja na ich temat jest
jawna, zrozumiale prezentowana oraz przekazywana osobom, ktdrych
dane decyzje dotyczg;

e odpowiadanie na potrzeby - instytucje wspotuczestniczagce w rzadzeniu
biorg pod uwage potrzeby wszystkich interesariuszy; potrzeby
zaspokajane sg w miare mozliwosci na biezgco (lub w najszybszym
mozliwym terminie) jak sie pojawiajg;

e konsensus - ze wzgledu na wielos¢ aktorow, punktéw widzenia oraz
interesow indywidualnych i grupowych wypracowywane sg szerokie
konsensusy, ktore odpowiadajg na terazniejsze i przyszte potrzeby
spoteczenstwa jako catosci;

e rownos¢ i wigczanie - wszyscy cztonkowie spoteczenstwa maja
mozliwos¢ wptywania (i poczucie, ze mogg wptywac) na proces rzgdzenia;
w szczegolnosci w proces rzgdzenia wigczane sg jednostki | grupy
politycznie i ekonomicznie stabsze;

 efektywnosc - efekty rzgdzenia odeW|adaja na potrzeby spoteczne, przy
czym osiggane sg przy najlepszej — z punktu widzenia zrownowazonego
rozwoju oraz ochrony srodowiska naturalnego - alokacji dostepnych
zasobow;

e odpowiedzialnos¢ - instytucje publiczne, sektor prywatny oraz
organizacje spoteczne odpowiadajg za swoje decyzje i dziatania przed
catym spoteczenstwem, a w szczegodlnosci odpowiadajg wobec tych
interesariuszy, na ktorych oddziatuja.
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2.6. Koncepcja i zatozenia new public management

Wiele tradycyjnych narzedzi polityki publicznej (ekonomicznej, jak i spotecznej)
staje sie we wspoétczesnym Swiecie nieskutecznych. Tradycyjny model
biurokratyczny wywodzi sie od weberowskiej koncepcji administracji racjonalnej.
Charakteryzuje go jasny podziat rol, poleganie na procedurach, scista kontrola
finansowa, hierarchia i nadzor przez centralng agencje.

Wsrod przyczyn powstania koncepcji Nowego Zarzgdzania Publicznego (NPM -
New Public Menagement) wymienia sie przede wszystkim nieskutecznosc
tradycyjnej administracji weberowskiej.

Zorganizowana ona byla w sposéb hierarchiczny, a cztonkami aparatu
administracyjnego mogty byc tylko osoby posiadajgce odpowiednie kwalifikacje
formalne jak np. wyzsze wyksztatcenie. Podkresla sie rowniez, ze wizja
administracji stworzona przez Maxa Webera zaktadata apolitycznosc urzednlkow
oraz ich profesjonalizm, ale oparty na wspomnianych juz kwalifikacjach
formalnych, a niekoniecznie na umiejetnosciach praktycznych i ich realnej
przydatnosci.

Dziatalnos¢ takiej struktury organizacyjnej byta wysoce sformalizowana i oparta na
scisle okreslonych zasadach regulowanych normami prawnymi z potozeniem
nacisku na procesy. Stad zjawisko to zaczeto okresla¢ mianem dziatania
administracji w ramach zasady legalizmu [30].

[30] J. Supernat, Administracja publiczna w Swietle koncepcji New Public Management, Online:
http://www.supernat.pl/artykuly/administracja_publiczna_w_swietle_koncepcji_new_public_management.html; H. Izdebski, M.
Kulesza, Administracja publiczna — zagadnienia ogdlne, Liber, Warszawa 2004, s. 93; C. Hood, The ,New Public Management”
in the 1980's: Variations on a Theme, “Accounting, Organizations and Society” 1995; 20(2/3); B. G. Peters, The Future of
Governing: Four Emerging Models Lawrence, University Press of Kansas, 1996; J. Hausner, Od idealnej biurokracji do
zarzadzania publicznego [w:] Studia z zakresu zarzgdzania publicznego tom I, J. Hausner, M. Kukietka (red.), Akademia
Ekonomiczna w Krakowie, Krakdw 2002, s. 62; H. Izdebski, Elementy teorii panstwa, [w:] Ekonomia spoteczna a rozwdj,J.
Hausner (red.), Matopolska Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakéw 2010; D.
Kaufmann, A. Kraay, M. Mastruzzi, The Worldwide Governance Indicators, Methodology and Analytical Issues, “Policy
research Working Paper” 2010; 5430; B. Kozuch, Zarzgdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Placet,
Warszawa 2004; M. S. Grindle, Good Enough Governance: Poverty Reduction and Reform in Developing Countries,
“Governance: An International Journal of Policy, Administration, and Institutions” 2004; 17(4).



New Public Management mozna okreslic jako wspotczesng form
menedzersk|ego podejscia do administracji Cechuje jg przede wszystkim
Lurynkowienie” administracji publicznej. Nowe Zarzgdzanie Publiczne stawia
sobie za cel zapewnienie efektywnosci dziatania administracji publicznej
poprzez zastosowanie mechanizmoéow znanych z sektora prywatnego. Czesc
przedstawicieli nauki o administracji czy zarzgdzania wskazuje, ze jest to
tylko jeden z modeli zarzgdzania publicznego, aczkolwiek jest on szeroko
wykorzystywany w praktyce [31]. Wzrost zainteresowania koncepcjg NPM
stosowang w praktyce wsparty byt licznymi badaniami naukowymi oraz serig
publikacji Organizacji Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) z cyklu
»Public Management Service” (PUMA). OECD powotata Komitet Zarzgdzania
Publicznego, dzieki czemu NPM zostato podniesione do rangi odrebnej
polityki.

Korzenie tradycyjnego publicznego zarzgdzania siegaja amerykanskich
dziewietnastowiecznych reform stuzby cywilnej, w ktérych po raz pierwszy
zaproponowano menedzerskie podejscie do organizacji stuzby publiczne.
Tak samo jak administracja rowniez zarzgdzanie niesie w sobie podobne
tresci. Tradycyjne publiczne zarzadzanie zaktada, ze administracja publiczna
powinna orientowa¢ sig na organizowanie, czyli maksymalizowanie
efektywnosm Efektywnos¢ funkcjonuje jako aksjomat numer jeden na skali
wartosci administracji. Nowe menedzerskie podejscie do administracji
publicznej pojawito sie najpierw w Wielkiej Brytanii, Australii i Nowej Zelandii
w latach 80. XX w., a od poczatku lat 90. zyskato swe miejsce w Stanach
Zjednoczonych. Podobnie jak tradycyjne menedzerskie podejscie do
administracji publicznej wyrosto ono z dgzenia do poprawy funkcjonowania
sektora publicznego. Generalna tendencja zastepowania tradycyjnej
administracji publicznej przez zarzadzanie publiczne wystepuje w wielu
krajach, ale przejawia sie w réznych formach.

Interesujgcg klasyfikacje przedstawit Peters [32], ktory wyrdznit i
charakteryzowat cztery modele zarzgdzania publicznego:

e rzgdzenie rynkowe (Market Government);

e rzgdzenie partycypacyjne (Participative Government);

e rzgdzenie elastyczne (Flexible Government);

e rzgdzenie zderagulowane (Deregulated Government).

Sposréd  wyrdznionych  modeli  najbardziej popularnym i praktycznie
rozwinietym modelem zarzgdzania publicznego jest zarzgdzanie rynkowe,
nazywane najczesciej nowym zarzgdzaniem publicznym (New Public
Management — NPM)[33].

[31] Ch. Hood, A public management for all seasons?, ,Public Administration” 1999; 69, cyt. za K. Czarnecki, Idee i praktyki
nowego zarzadzania publicznego, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2011; 1(15): 22.

[32] B. G. Peters, The future of governing: Four emerging models, Univeristy Press of Kansas, Kannsas 1996.

[33] Zob. J. Hausner, Od idealnej biurokracji do zarzadzania publicznego, [w:] J. Hausner, M. Kukietka (red.), Studia z zakresu
zarzadzania publicznego, t. 2, Wydawnictwo AE, Krakéw 2002, s. 62-64.



Podstawowe zatozenia nowego modelu zarzgdzania mozna ujg¢ w
nastepUJacych zatozeniach:

* orientacja nie na procesy, lecz na osigganie wynikow;

przejscie od tradycyjnej administracji publicznej w kierunku modelu
ktadgcego duzo wiekszy nacisk na personalng odpowiedzialnosc
kierownikow;

wola OdeJSCIa od klasycznej biurokracji w Kierunku stworzenia bardziej
elastycznych warunkow zatrudnienia, pracy i organizacji;

administracja publiczna powinna byc poddana deregulacji, a pracownikom
nalezy stworzy¢ warunki do samodzielnych inicjatyw (postulat uwolnienia
kierownictwa); — administracja z zasady powinna by¢ apolityczna;

cele stawiane przed organizacjg | przed pracownikami sg jasno
wytyczone, a zakres ich wykonania jest mozliwy do oceny za pomocg
wskaznikow;

ocena programc')w publicznych wykorzystuje zasade 3Es’: oszczednosg,
efektywnosc i skutecznosc (economy, efficiency and effectiveness);
niektore z zadan realizowanych przez sektor publiczny poddawane sg
ocenie rynku w postaci np. kontraktéw;

istnieje parcie w kierunku ograniczania funkcji petnionych przez wtadze
publiczne poprzez prywatyzacje.

Nowe zarzgdzanie publiczne ktadzie nacisk na:

wtasciwe wyznaczanie celéw i monitorowanie wynikow,

zarzagdzanie finansami (efektywnosc),

wyznaczanie standardow ustug,

korzystanie z rozwigzan benchmarkingowych (mozliwosci dokonywania
porownan na probie sprawdzonych, dobrych rozwigzan) oraz
nowoczesnego zarzgdzania zasobami ludzkimi [34].

Nowe zarzgdzanie publiczne przyczynito sie do wzmocnienia administracji
publicznej poprzez zaciesnienie wiezi miedzy sferg polityczng i
administracyjng oraz tworzenie administracji przyjaznej obywatelom.

[34] Szerzej na temat pojecia New Public Management zob. B. Kudrycka (red.), Rozwdj kadr administracji publicznej, WSE,
Biatystok 2001. Krytyke nowego zarzadzania publicznego zob. D. J. Savoie, What is Wrong with the New Public Management?

,Canadian Public Administration” 1995; 38(1): 112-121.




Tabela 1: Strategie nowego zarzadzania
publicznego

Strategia Dziatania

Zarzadzanie strategiczne poprzez polityczne

Kontrola , polityczna™ i administracyjne preywodztwo, jasne zasady udzielania mandatu 1
finansowania
Kaaeaupiong Decentralizacja, wicksza niezaleznosé instytucji  administracji
1 elastyczna struktura I, g S ]

otineactin publiczne), wespolpraca miedzy departamentami

Koncentrowanie sie na wynikach, sporzadzanie raportow

Procesy i ocen wykonanych zadan

Zwigkszenie zakresu odpowiedzialnoses pracownikdw szezebla
kierowniczego, zwickszenie liczby szkolefl, planowanie karery
i rozwoju zawodowego pracownikow

Rozwdj zawodowy
i organizacyjuy

Polepszanie kontaktow z obywatelami przez

Eelacje z obywatelami 3 : 2 : L 3
2 o dziatania marketingowe 1 poprawe jakosci rzadzenia

Zrédto: opracowanie wiasne

Trendy w administracji publicznej lat 90. oddaje koncepcja dobrego zarzgdzania
(Good Governance). Dobre zarzgdzanie szerzej uwzglednia kontekst spoteczny w
reformowaniu administracji publicznej, w szczegdlnosci w za- kresie dochodzenia
do uniwersalnych standardow, takich jak profesjonalizm, neutralnosc¢ polityczna,
uczciwosé, unikanie konfliktu interesow. Punktem wyjscia jest w tym wypadku
zatozenie, ze sfery administracji publicznej i biznesu rdéznig sie od siebie
zasadniczo, dlatego tez sposob ich organizacji i funkcjonowania powinien by¢
inny.

Samo pojecie ,dobre zarzgdzanie” obejmuje demokratyczny i efektywny system
rzagdzenia, skutecznie dziatajgce instytucje publiczne, wtasciwg jakos¢ ustug
publicznych oraz umiejetnos¢ dostosowywania sie do nowych potrzeb
spotecznych. Dobre zarzgdzanie wymaga zaufania spoteczenstwa do rzadu; bez
niego demokracja jest pustym sloganem, ogranicza sie jedynie do okreslonych
procedur i konwencji.

Dobre zarzadzanie uwzglednia zasady przejrzystosci, uczciwosci osobistej,
wysokich standardéw etycznych, respektowania prawa, odpowiedzialnosci,
przystepnosci i solidarnosci z obywatelami. Zarazem zapewnia, ze osoby |
przedsiebiorstwa, ktore podlegajg wptywom zaréwno polityki, jak i rynku, osiggaja
najwieksze korzysci [35].

Koncepcje nowego zarzgdzania publicznego i dobrego zarzgdzania nie muszg
by¢ sprzeczne. Optymalnym rozwigzaniem bytaby synergia, czyli potgczenie
skutecznosci i efektywnosci nowego zarzadzania publicznego oraz
przejrzystosci, respektowania prawa i uczciwosci dobrego zarzagdzania [36].

[35] M. Debicki: Stuzby publiczne w swiecie korporacji. Ograniczenia i niebezpieczenstwa menedzeryzmu jako narzedzia
administracji publicznej. ,Stuzba Cywilna” 2002/2003; 5: 103; F. Vibert, Governance in the European Union — from Ideology to
Evidence, “European Policy Forum” 2001; 5.

[36] J. Hausner, Podstawy rzadzenia interaktywnego. Studia z zakresu zarzadzania publicznego. Materiaty seminarium
naukowego, Krakéw 2001, s. 11.



Tabela 2: Cechy dobrego zarzadzania

Cecha Znaczenie
Ot Diostepnoic do instytucji pubhu:znj,r!:.h i procesow podejmowania
decvzii
Uezestmictwo Wzrost zaufania spo_hacznegﬂ wobec mst}'t!.lqi: wzrost udzizln
spoleczenstwa w procesach politycznych
Przejrzystost Przejrzystosc 1ol powizzai instytucji w procesach legislacyjnych
= i wykonawczych
2 Efeltywhe realizowanie celdw na podstawie oceny  dotychezazowych
Efeltywnost - i i it -
dogwiadezesi 1 prognozy przvezhych wydarzen
Zgodnoic politykd i podejmowanych dziatan,
Zzodnoic zaangazowanie preywodztwa politycznegoe, zapewnienie spojnosel 1
logilki

Zrédto: Commission of the European Communities: European Governance — A White Paper. Brussels,
25 lipca 2001 .

Istniejg wiec zasadnicze réznice miedzy trzema gtownymi modelami zarzgdzania
administracjg publiczna.

Model biurokratyczny charakteryzuje sig hierarchig i podporzadkowaniem wielu
jednostek jednej centrali. Nadrzedna centrala okresla zakres odpowiedzialnosci i
jurysdykcji wszystkich jednostek, wyposaza je w zasoby oraz nadzoruje ich
dziatanie. Innymi stowy, centrala ustala i narzuca wszystkim zasady gry.

Nowe zarzgdzanie publiczne to model rynkowy, w ktorym uznaje sie istnienie
niezaleznych i rownorzednych podmiotow. Przedsiebiorstwa, niezalezne agendy
rzgdowe oraz osoby fizyczne prowadzg dziatalnos¢ na wiasny rachunek. Stosunki
miedzy podmiotami reguluje kontrakt. Efektywne reguty zachowania, ktore
wytrzymaty probe konkurencji i zostaty powszechnie uznane za obowigzujace,
sprzyjajg intensyfikacji i rozszerzaniu wymiany. Dobre zarzgdzanie przypomina
model sieci, ktérg tworzag firmy, osoby fizyczne, cztonkowie zwigzkow
zawodowych, agencje rzadowe itp. Relacje miedzy podmiotami okreslajg
konwencje. Najwyzszy organ struktury hierarchicznej ustanawia reguty gry i petni
funkcje nadzorczg, ale jako uczestnik szerszego tadu konstytucyjnego sam takze
jest ograniczony przez te requty[37].

Zestawienie najwazniejszych roznic miedzy powyzszymi modelami zawiera tabela
3.

[37] https://pracefinansepubliczne.wordpress.com/2013/01/11/modele-zarzadzania-w-administracji-publicznej/#_ftn2



Tabela 3: Poréownanie modeli zarzagdzania w
administracji publicznej

i Model MNowe zarzadzanie ;
Ty A O
Wyszezegolnienie i relvatyry SOl Dobre zarzadzanie
Sposzob zarzadzania Hierarchia Rynek Sieé
Podstawa Prawo :
normatywna administracyjne Kontrakly Konwencje
R Biorokratyczny — Menedzerski — Partnerski —
ty administrowanie zarzadzanie konsultowanie
Haminacp Konkurencja Eownosc
Fliarakierzelacy : 1 W3 élpraia 1 wepolzaleznosc
podporzadkowanie P P
. Utrwalanie Wywolywanie BIJ-I:IDWEI.TILE:'
Cel dziatan : porozumienia
porzadku Zmian
spolecznezo
Ul-c_terul.:lkmrﬁ-'a.me Procedury Efekty Potrzeby
dziatan G &
Organizacija Ulktady Uktady Spoleczefisbwo
patstwa monocentryczne autonomiczne obvwatelskie

Zrédto: opracowanie wiasne

Zatem administracja publiczna powinna szerzej korzysta¢ z mechanizmow
rynkowej konkurencji tam, gdzie dostarcza rzeczy i swiadczy ustugi, aby osiggngc
wyzsze wyniki. Dotyczy to np. prywatyzacji (outsourcing) polegajgcej na kupowaniu
od prywatnych organizacji rzeczy oraz ustug tanszych i o wyzszej jakosci niz te, za
ktére wczesniej odpowiadata sama, mozna tez przeorganizowac Jednostkl
administracji publicznej na wzor prywatnych spotek w celu uzyskiwania przychodu
ze sprzedazy dobr i ustug, stworzy¢ wolng konkurencje na rynku pomiedzy
agencjami  publicznymi i prywatnymi. Administracja publiczna powinna
zagwarantowac, ze pewne dobra i ustugi sg oferowane, ale niekoniecznie musi
sama je oferowacl. Powinien sie wytworzy¢ sieciowy i wspétzalezny, a nie
hierarchiczny uktad Swiadczenia ustug. Nalezy stworzy¢ warunki pracownikom
administracji publicznej do przejawiania inicjatywy i tworczosci, aby lepiej stuzyli
konsumentom i osiggali lepsze wyniki (empowering employees to get results).
Empowerment jest mozliwy ze wzgledu na wyzsze wyksztatcenie pracownikow
sektora publicznego, komputeryzacji, dzieki ktorej dysponujg wiekszg wiedzg,
sprzyja tez pracy zespotowej.

W NPM wyrdézniono cztery gtdwne aspekty zarzadzania w sektorze publicznym:
zarzgdzanie w sektorze publicznym jako administrowanie,

zarzgdzanie w sektorze publicznym jako zarzgdzanie biznesem;
zarzgdzanie w sektorze publicznym jako prowadzenie i wdrazanie polityki;
zarzgdzanie w sektorze publicznym jako zarzgdzanie ludzmi [38].

[38] Za: G. Betz, System zarzadzania jako regulator odnowy i wzrostu przedsigbiorstw, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2011; J. Czaputowicz, Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji
europejskiej, PWN, Warszawa 2008; M. S. Grindle, Good Enough Governance: Poverty Reduction and Reform in Developing
Countries, “Governance: An International Journal of Policy, Administration, and Institutions” 2004; 17(4).



Tabela 4: Zarzadzanie tradycyjne w sektorze
publicznym a koncepcja NPM

Element wyrozniajacy

Zarzadzanie tradyeyjne w sektorze

Nowe zarzadzanie w sektorze

administracii i wewnatrz nich

nieckreslone, bezterminowe

publiczoym publicznym (NPAD
podzielone pomiedzy jednosthd
Struktura organizacyjna scentralizowane zorganizowane wolkol
poszezegdlnych ushig
Eelacje pomiedzy jednostlami

opierajace sie na kontraltach

nacizk na etyke rzadzenia, bez

adopeia sposobdw zarzadzania z

A Zmian ofganizacyjuych sektora prywathego
Sposdb finansowania staly lub rosnacy budzet clgcia w uZywaniu zasobhow
waina rola umisjetnogci
Styl zarzadzania polityczaych 1 znajomosci przejrzyste zarzadzanie
PIEEpISoW
Orientacia na wyniki UAPAEE dhmn Bramy et potrzeba jasno okreslonych celow
nigjawnych standardow
kontrolowanie tylko procedur i
Spozdb kontroli regut zwiazanych z wydawaniem kontrola wynikdw i rezultatow
pieniedzv
Zrédto: K. Opolski, P. Modzelewski, Zarzadzanie jakoscig w ustugach publicznych,

Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2004, s. 35




2.7. NPM jako doktryna zarzgdzania w sektorze

publicznym i jej krytyka

Jako doktryna zarzgdzania w sektorze publicznym NPM ma charakter
zdecydowanie zarzadczy i stawia przede wszystkim na [39]:

urynkowienie;

partnerstwo publiczne;

sptaszczenie struktur organizacyjnych;

efektywnosc¢ i wymierne osiggniecia;

zewnetrzny audyt, kompetentny nadzér i ewaluacje.

Koncepcja NPM w wyniku sptaszczenia i rozcztonkowania struktur organizacyjnych
oraz decentralizacji uprawnien ma zapewni¢ elastycznos¢ dziatania sektora
publicznego i zwiekszy¢ jego efektywnos¢. Nowe zarzgdzanie publiczne
koncentruje sig na: odbiorcy ustug - jego potrzebach i oczekiwaniach, promowaniu
konkurencji miedzy ustugodawcami, przekazywaniu kontroli spo+eczn030| lokalnej,
decentralizowaniu kompetencji i wprowadzaniu zarzadzania uczestniczacego.
Celem administracji w duchu NPM jest uzyskanie rezultatow oraz kontrola i
odpowiedzialnos¢ za wyniki. Skuteczne dziatanie wymaga potgczenia wysitkdw
sektora publicznego, prywatnego i pozarzgdowego na rzecz rozwigzywania
problemow [40].

Zmiana paradygmatu funkcjonowania administracji publicznej wigze sie réwniez z
zastosowaniem w administracji okreslonych rozwigzan organizacyjnych znanych z
sektora prywatnego. Rowniez i w tym zakresie mechanizmy rynkowe majg zastgpic
klasyczny system stuzby cywilnej. Mozna wskazac na trzy gtowne aspekty zmian w
tym zakresie. Wyrdznia on: problem przejscia z systemu karier do systemu
stanowisk; wprowadzenie decentralizacji i prywatyzacji naboru; a takze kwestig
odejscia od uwzgledniania formalnych kompetencji, w kierunku zwekszema wagi
doswiadczenia, realnych umiejetnosci praktycznych, a takze tzw. umiejetnosci
miekkich czy zdolnosci interpersonalnych [41].

[39] P. Jezowski, New Public Management — nowy paradygmat zarzadzania w sektorze publicznym, [w] Zarzadzanie w
sektorze publlcznym - rozwoj zrownowazony — metody wyceny, P. Jezowski (red.), SGH, Warszawa 2002, s

[40] T. Maciejewski, J. Gierszewski, M. Brunka, Z problemdéw administraciji. Wybrane zagadnlenla z admlnlstraCJl publicznej,
PWSH Pomerania, Chojnice 2012.

[41] M. Kwiatkowski, Nieprzejrzystos¢ — bariery merytokracji kadrowej w sektorze publicznym, Oficyna Wydawnicza
Uniwersytetu Zielonogdrskiego, Zielona Géra 2011.



Pierwsze reformy administracji publicznej wdrazajgce zatozenia NP
przeprowadzono m.in. w Wielkiej Brytanii, Australii i Nowej Zelandii. Nieco
pozniej koncepcja NPM przeniesiona zostata na grunt innych panstw, czesto
Jako element radykalnych reform gospodarczych i administracyjnych. Takimi
przyktadami sg Stany Zjednoczone, Irlandia, Francja, Szwecja, Holandia,
Kanada, a takze Hongkong i Singapur. Sposob jej wdrazania byt jednak
zréznicowany, bowiem:

* nie zawsze wynikat z inspiracji rzgdéw prawicowych (przyktadem Nowa
Zelandia, gdzie inicjatywa polityczna byta po stronie partii lewicowych),

* nie zawsze przewodnia role w przygotowaniu i wdrozeniu reform odgrywat
rzad (np. w USA gtownymi osrodkami zmian byty jednostki administracji
stanowej i lokalnej),

* nie zawsze zmiany miaty podstawe ustawowg, czyli wdrazane byty w
sposob scentralizowany.

Wocielanie w zycie koncepcji NPM polegato na takich reformach wewnetrznych
w organizacji administracji publicznej, jak decentralizacja polityczna i
zadaniowa, reorganizacja  struktury jednostek czy  wprowadzenie
menedzerskiego sposobu zarzgdzania. Najbardziej istotng zmiang w tym
zakresie byto przejscie na system kontraktowy oraz agencyjny. Pierwszy miat
za zadanie oddzielenie roli dostawcy ustug publicznych (zleceniobiorcy) od ich
Lproducenta” (zleceniodawcy — administracji), drugi z kolei opierat sie na idei
oddzielenia odpowiedzialnosci za realizacje zadan (aspekt operacyjny) od
procesu podejmowania politycznych decyzji wiadz publicznych (aspekt
strategiczny). W zwigzku z powyzszym w praktyce pojawity sie m.in.
indywidualne kontrakty menedzerske w jednostkach sektora publicznego oraz
agencje wykonawcze powotywane w celu realizacji konkretnych zadan
operacyjnych [42].

Koncepcja nowego zarzgdzania publicznego nadal ewoluuje. Proces ten jest
takze konsekwencjg krytyki, ktérej podlega ten model. Zarzuca mu sie
gtownie, ze rozwigzania stosowane w sektorze komercyjnym trudno jest
przeniesC na grunt administracji publicznej ze wzgledu na inne cele koricowe
przyswiecajgce ich dziataniu. Wiele trudnosci wigze si¢ m.in. z pomiarem
wynikéw wykonania zadan publicznych, ale takze oporem samej administracji
co do przyjecia odpowiedzialnosci za realizacje wyznaczonych celow
szczegotowych. Wazng barierg jest czesto upolitycznienie administracji, co
ogranicza menedzerom mozliwos¢ przyjecia petnej odpowiedzialnosci za
zarzadzanie.

Najwazniejsze obszary krytyki koncepcji NPM dotyczg odpowiedzi na

nastepujace pytania:

* jak oceni¢ efektywnos¢ administracji (poszczegdlnych jednostek
publicznych) nie tylko w sensie ekonomicznym, ale rozumiang jako
zdolnosCc do zaspokajania zmieniajgcych sie potrzeb spotecznych
(poszczegdlnych grup interesariuszy)?

e kto ma dokonywac takiej oceny?

[42] K. Marchewka — Bartkowiak, Nowe zarzadzanie publiczne, ,Infos. Biuro Analiz Sejmowych” 2016; 18.



Odpowiedzi na powyzsze pytania zaowocowaty kolejnym etapem rozwoj
koncepcji NPM, okreslonym jako wspotzarzadzanie lub wspodtrzadzenie (public
governance, PG), ktére scisle wigze sie z zagadnieniem spoteczenstwa
obywatelskiego. Public governance skupia si¢ na takich kwestiach, jak
Zzaangazowanie interesariuszy, przejrzystos¢ i rowne traktowanie, etyczne
oraz po prostu uczciwe postepowanie, rozliczalnosc¢ i solidarnosc. Idea ta w
pierwszej kolejnosci zostata wykorzystana w instytucjach migedzynarodowych,
m.in. zasady PG majg zastosowanie w programach wsparcia dla krajow
rozwijajgcych sie realizowanych przez Bank Swiatowy, a takze w programach
rozwojowych Organizacji Narodéw Zjednoczonych. Jednoczesnie OECD
publikuje analizy z zakresu public governance, wspomagajgc swoimi
rekomendacjami wdrazanie dobrych praktyk w poszczegélnych krajach [43].

WNIOSKI

New Public Management — to doktryna zarzadzania w administracji publicznej,
charakteryzuje jg definiowanie dziatan administracji publicznej zorientowane
na wyniki, celem jest zwiekszenie skutecznosci i efektywnosci funkcjonowania
administracji publicznej.

NPM wprowadza podejscie menedzerskie do zarzadzania sektorem
publicznym, charakteryzuje je odejscie od zasad organizacji hierarchicznej,
rezygnacja z koncentrowania uwagi na strukturach oraz procedurach i
regulacji na rzecz mechanizmow ekonomicznych w organizacji administraciji
publicznej oraz dziatan zorientowanych na osigganie rezultatow
dostrzegalnych dla obywatela.

NPM uksztattowato sie w wyniku krytyki Weberowskiego modelu, tj.
administracji biurokratycznej. NPM cechuje:

e zmiana pozycji pracownika administracji publicznej — z urzednika w
menedzera;

e wdrozenie regut opartych na analizie osigganych wynikéw;

e przyjecie orientacji strategicznej oraz wprowadzanie mechanizmu
rynkowego do procesu swiadczenia ustug publicznych;

e zarzgdzanie zasobami ludzkimi oparte na elastycznych warunkach
zatrudnienia, pracy i ptacy;

e wynagradzanie urzednikow wedtug efektywnosci dziatania;

e cele stawiane przed organizacjg i przed pracownikami sg jasno wytyczone,
a zakres ich wykonania jest mozliwy do oceny za pomocg wskaznikow;

e organy administracji publicznej moga realizowac swoje funkcje korzystajgc
z podmiotdw zewnetrznych, np. prywatnych czy organizacji
pozarzgdowych;

e stosowane sg mechanizmy rynkowej konkurencji w procesie swiadczenia
ustug, np. outsourcing;

e nastawienie oferowanych przez administracje ustug na klienta;

e odpolitycznienie zarzadzania poprzez rozdziat polityki publicznej od
zarzgdzania operacyjnego.

[43] M. Zawicki, New Public Management i Public Governance — zarys koncepcji zarzgdzania publicznego [w:] Studia z
zakresu zarzadzania publicznego tom I, (red.) J. Hausner, M. Kukietka, Akademia Ekonomiczna w Krakowie, Krakéw 2002.



2.8. Efektywnosc¢ administracji publicznej

Efektywnos¢ administracji jest to zdolnos¢ do biezgcego przystosowania sie do
zmian w otoczeniu oraz produktywnego i o0szczednego wykorzystania
posiadanych zasobdw dla realizacji przyjetej struktury celow.

Czynniki zewnetrzne wptywajgca na efektywnos¢ administracji publicznej:

e ustroj panstwowy;

e rezim polityczny (demokratyczny lub niedemokratyczny);

e forma rzadu (parlamentarno — gabinetowa itp., republika lub monarchia);

e struktura terytorialna (federalna lub unitarna, samorzad terytorialny itp.)
koncepcja relacji panstwa ze spoteczenstwem tradycje panstwowosci tradycje
administracyjne w danym panstwie system prawny;

e wewnetrzne i miedzynarodowe procesy polityczne spoteczenstwo (kultura,
wartosci, mobilnosc¢ itp.)

Czynniki wewnetrzne warunkujgce efektywnos¢ dziatania administracji publicznej:

» Podziat pracy (dzieki specjalizacji czynnosci).

e Autorytet zarzadzania (zwigzany z poczuciem odpowiedzialnosci) -
zewnetrzny, formalny wyptywa z posiadania formalnych insygniow wtadzy np.
tytut, a wewnetrzny, rzeczywisty, osobisty - zwigzany =z autentyczng
akceptacjg spoteczng zarzgdzajgcych, przetozonych.

Rozpietosc kierowania.

Rozmieszczenie uprawnien decyzyjnych.

Dyscyplina.

Jednosc rozkazodawcza: karalnos¢, podziat kompetencji.
Jednosc¢ kierownictwa.

Podporzgdkowanie interesu osobistego interesowi ogotu.
Godziwe wynagrodzenie.

Centralizacja i hierarchiczna struktura.

tad materialny i spoteczny.

Integracja personelu.

Wiasciwy przeptyw informaciji.

Inicjatywa.

Stosunek kadry do personelu.

Bodzce pozafinansowe.




Efektywnos¢ administracji publicznej mierzy sie
stosunkiem uzytych naktadow materialnych do
osiggnietego dziatania. Czynniki ksztattujgce
efektywnos¢ administracji publicznej to: prawo,
budzet, kadry, struktura oraz informacja.
Administracja  publiczna musi w  sposob
systematyczny zmienia¢ sie i dostosowywac do
nowych warunkow, przyswajac nowe
umiejetnosci i techniki, aby w petni efektywnie
spetnia¢ swoje funkcje [44].

Efektywnos¢ w Nowym Zarzadzaniu Publicznym
rozumiana jest przede  wszystkim  jako
zapewnienie obywatelom dostepu do ustug
mozliwe najwyzszej jakosci, przy jednoczesnym
relatywnie niskim obcigzeniu budzetu panstwa
kosztem ich Swiadczenia. Nalezy dodac, ze w
omawianej koncepcji skutecznosc dziatan danej
jednostki organizacyjnej nie jest uzalezniona od
poziomu jej wydatkow czy wysokosci budzetu,
ale od tego, co udato sie dzieki tym wydatkom
osiggnac. Nacisk ktadzie sie wiec na efekty. Nie
bez znaczenia jest tu rdéwniez realny wptyw
Swiadczonych ustug na zycie obywateli, co w
sposéb  szczegdlny podkresla sie przede
wszystkim w Stanach Zjednoczonych. Jak
wskazuje J. Supernat — w ramach samego New
Public Management wystepuje bowiem
mozliwos¢ okreslania pozgdanego stopnia jakosci
ustug w zaleznosci od potrzeb. | tak, dla
odrdéznienia od powotanego przyktadu Standow
Zjednoczonych, w Australii i Wielkiej Brytanii
ktadzie sie natomiast nacisk na ilos¢
Swiadczonych ustug i ich dostepnosc¢ [45].

Zmiana paradygmatu funkcjonowania
administracji publicznej wigze sie rdéwniez z
zastosowaniem w administracji okreslonych
rozwigzan organizacyjnych znanych z sektora
prywatnego. Rowniez i w tym zakresie
mechanizmy rynkowe majg zastgpi¢ klasyczny
system stuzby cywilnej. Mariusz Kwiatkowski
wskazuje na trzy gtowne aspekty zmian w tym
zakresie [46].

[44] J. Gaciarz, Organizacja i zasady dziatania administracji publicznej w Polsce,
Administracja publiczna , J. Hauser (red.), PWE, Warszawa, 2006; Z. Leonski,
Nauka administracji, PWN, Warszawa 2004; J. Czaputowicz, Administracja
publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, PWN, Warszawa 2008.
[45] J. Hausner, Od idealnej biurokracji... op. cit., s. 63; B.G. Peters, The
Politics... op. cit., s. 205-207; J. Supernat, Administracja publiczna..., op. cit., s.
6

[46] M. Ochnio, Nowe Zarzadzanie Publiczne (New Public Management) -
podstawowe cechy modelu. Jego zastosowanie w Polsce, ,Working Paper”
2012; 1.




Wyréznia on: problem przejscia z systemu karier do systemu stanowisk;
wprowadzenie decentralizacji i prywatyzacji naboru; a takze kwestie odejscia
od uwzgledniania formalnych kompetencji, w Kkierunku zwiekszenia wagi
doswiadczenia, realnych umiejetnosci praktycznych, a takze tzw. umiejetnosci
migkkich czy zdolnosci interpersonalnych. System karier stanowit podstawe
administracji weberowskiej. Urzednik pracowat bowiem niemal przez caty okres
swojej kariery zawodowej jedynie w administracji publicznej, gdzie zdobywat
kolejne szczeble urzednicze - stgd nazwa rzeczonego systemu. Awanse
uwarunkowane byty tu dtugoscig stazu pracy czy szczegdlnymi osiggnigciami, a
decyzja o nich nalezata zazwyczaj do przetozonych urzednika w oparciu o
wymienione czynniki. Odmiennie ksztattuje sie system stanowisk, w ktérym
nawigzywanie stosunku zatrudnienia odbywa sie w ramach og+aszanego na
dane stanowisko konkursu, w ktérym moze wzig¢ udziat kazdy, kto spetnia
okreslone wymagania. Nieprawidtowosciom Zwigzanym z takim
uksztattowaniem systemu zatrudnienia w administracji publicznej ma
zapobiega¢ wspomniane juz przekazanie prowadzenia procedury rekrutacyjnej
niezaleznym i profesjonalnym podmiotom. Samej efektywnosci aparatu
administracyjnego zbudowanego w ten sposéb ma z kolei stuzy¢ zatrudnianie w
administracji publicznej osob potrafigcych podejs¢ do powierzonych im zadan w
sposob sprawny i skuteczny, a takze innowacyjny i przedsiebiorczy (stuzg temu
wspomniane wymagania praktyczne i tzw. cechy miekkie)[47].

[47] J. Hausner, Od idealnej biurokraciji..., op. cit., s. 50-67; M. Kwiatkowski, Nieprzejrzystos¢ — bariery merytokracji
kadrowej w sektorze publicznym, Oficyna Wydawnicza Uniwersytetu Zielonogérskiego, Zielona Géra 2011, s. 51 i nastepne;
W literaturze przedmiotu mozna natkng¢ sie na okreslenie ,nagradzania za wyniki, wykonanie zadania” (pay for
perfomance) B. G. Peters, The Politics..., op. cit., s. 305.




2.9. Procesy decentralizacji w administracji publicznej

Centralizacja administracji - to taki sposdb zorganizowania aparatu

administracyjnego panstwa, w ktérym organy nizszego stopnia sg hierarchicznie

podporzadkowane organom stopnia wyzszego. Brak samodzielnosci organow

nizszego stopnia wyraza sig z jednej strony w uprawnieniach organow

nadrzednych do decydowania o sytuacji prawnej pracownikdw organu nizszego w

zakresie stosunku pracy, z drugiej strony organ nizszego rzedu nie ma

zagwarantowanej sfery samodzielnego podejmowania rozstrzygniec. Za istotne

elementy wspotczesnej centralizacji uwaza sie:

« Sciste wyodrebnienie prawne zadan i kompetencji na kazdym stopniu
organizacyjnym administracji;

* mozliwosc ich dekoncentrowania na organy nizszego stopnia;

e zachowanie hierarchicznego podporzgdkowania w sferze realizacji tych
kompetenciji [48].

Decentralizacja bedgca przeciwienstwem centralizacji, przewiduje istotng
samodzielno$¢ organow nizszego stopnia w stosunku do organow wyzszego
stopnia, a zatem ograniczenie ich podporzgdkowania wzglgdem tych organdw.
Stad tez decentralizacje okresla sie najczesciej jako takg organizacje administracji,
w ktorej organy nizszego stopnia (szczebla) nie sg hierarchicznie
podporzadkowane organom stopnia (szczebla) wyzszego. Samodzielnos¢ prawna
organdw nizszego stopnia, bedgca istotg decentralizacji, wyraza sie w tym, ze:
 ingerencja podmiotu wyzszego stopnia moze dotyczyC jedynie dziatan juz
dokonanych przez podmiot zdecentralizowany (co oznacza, ze ma charakter
nastepczy i weryfikacyjny, a nie uprzedni i ksztattujgcy);
e ingerencja organu nadrzednego moze nastgpi¢ tylko w drodze stosowania
nadzoru, ktorego srodki prowadzenia sg okreslone w sposob taksatywny;
. podmiot zdecentralizowany (nizszego stopnia) powinien mie¢ otwartg droge
sgdowg ochrony swojej samodzielnosci [49].

[48] A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne, M.
Wierzbowski (red.), C.H. Beck, Warszawa 2009.

[49] J. Szymanek, Decentralizacja, [w:] Stownik poje¢ w administracji publicznej, |. Wieczorek, J. Szymanek (red.),
Wydawnictwo Narodowego Instytutu Samorzadu Terytorialnego, t6dz 2018, s. 44.



Zasady centralizacji i decentralizacji zwigzane sg z organizacjg administracji
publicznej i dotyczg problematyki funkcjonowania w administracji publicznej
podmiotodw, ktore wykonujg zadania publiczne na zasadzie wzglednej
niezaleznosci.

Decentralizacja administracji to ustawowe przeniesienie odpowiedzialnosci
publicznoprawnej za realizacje okreslonych zadan publicznych. W administracji
publiczne] pojawiajg sie w zwigzku z tym podmioty samodzielne i niezalezne.
Zadania te zostajg przeniesione na samodzielne prawnie podmioty, wtadze lub
instytucje administracyjne, ktére nie nalezg do scentralizowanej administracji
publicznej. Najbardziej popularng formg decentralizacji jest samorzad, ktéry
powierza zarzgdzanie sprawami publicznymi zrzeszeniom obywateli. Samorzad
jest to forma ustrojowa wykonywania zarzgdu sprawami konkretnej korporaciji
przez jej cztonkdw. Korporacje mogag miec charakter terytorialny lub zawodowy,
gospodarczy, rolniczy. Podmiotami samorzgdu terytorialnego sg wspdlnoty
lokalne. Inne formy decentralizacji administracji to instytucje oparte na czynniku
kapitatowym. Sg to przedsigbiorstwa i zaktady wykonujgce ustugi uzytecznosci
publicznej, a takze instytucje funduszowe, np. Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych. Centralizacja jest to struktura organizacyjna administracji, ktora
sktada sie z Kilku szczebli, ale decyzje sg podejmowane tylko przez organ
centralny. Pracownicy nlzszych szczebli w tej strukturze petnig tylko funkcje
pomocnicze. Centralizacja to pozbawienie samodzielnosci organow nizszego
szczebla, uzaleznienie ich od organéw centralnych, potgczone z zaleznoscig
osobowa i stuzbowa. Jest to sposob zorganizowania aparatu administracyjnego
panstwa, w ktérym organ nizszego rzedu jest hierarchicznie podporzgdkowany
organowi wyzszego rzedu, wykonuje jego polecenia, instrukcje, wytyczne.
Administracja rzgdowa dziata w imieniu panstwa, jest to czes¢ administraciji
publicznej, ktéra bezposrednio podlega rzagdowi (Radzie Ministrow) [50]. Jezeli
wiezi tgczgce poszczegodlne elementy w administracji publicznej odpowiadajg
wiezi kierowniczej, mamy do czynienia z systemem scentralizowanym,
jakkolwiek bytby on wieloszczeblowy, rozproszony. Organ nadrzedny ma prawo,
wykorzystujgc swoje kompetencje, wptywac na organy najnizej usytuowane.

[50] H. lzdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna zagadnienia ogdlne, Wydawnictwo Liber, Warszawa 1998; J.
Czaputowicz, Administracja Publiczna, Wyzwania w dobie integracji europejskiej, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2008.



Cykl decyzyjny sktada sie z uporzadkowanych dziatan zorganizowanych.
Decyzja jest to swiadomy, nielosowy i celowy wybor jednej z kilku mozliwosci
dziatania, ktory oparty byt na konkretnych informacjach. Wybér ten skierowany
jest na osiggnigcie wybranego celu. Decyzje podejmowane moga by¢ w
warunkach: pewnosci, prawdopodobienstwa i niepewnosci oraz czesciowej
informacji. Proces decyzyjny sg to nakazy badz zakazy oraz uprawnienia
bedgce trescig decyzji ksztattowane na drodze nie jednego aktu, ale catego
zespotu aktow wzajemnie na siebie oddziatujgcych.

FAZY CYKLU DECYZYJNEGO:

1.Stwierdzenie problemu decyzyjnego - okreslenie rdznic pomiedzy tym, co
jest, a tym, co powinno byc¢.

2.Zebranie informacji - informacje, ktdre stanowig podstawe podjecia
racjonalnej decyzji powinny byc¢ prawdziwe, aktualne, dostepne. Powinny
byC doktadnie przeanalizowane.

3.0kreslenie celu i kierunkdw rozwigzania - inaczej mowigc: nalezy ustali¢
strategie rozwigzania.

4.Ustalenie wariantow rozwigzania problemu - pod uwage nalezy wzigc
stopien wykonalnosci i mozliwe skutki uboczne.

S.Akt wyboru - etap rozstrzygniecia.

6.Przekazanie decyzji do realizacji - wprowadzenie podjetej decyzji w zycie.
Bardzo istotny jest wiasciwy wybdr wykonawcow, ktorzy wiasciwie
odczytajg intencje osoby decydujace;.

7.Kontrola decyzji - poréwnanie zamierzen z rzeczywistymi osiggnieciami [51].

[51] J. tukaszewicz, Zarys nauki administracji, LexisNexis, Warszawa 2007; H. lzdebski, M. Kulesza, Administracja
publiczna” zagadnienia ogdlne, PWN, Warszawa 2004.




ROZDZIAL 3

3.1. Zarzadzanie zasobami ludzkimi — planowanie
zasobow ludzkich w organizacji publicznej

Pojecie zarzgdzanie zasobami ludzkimi nie jest jednoznaczne. W literaturze
przedmiotu mozemy spotkac sie z réznymi okresleniami tego terminu. Wszyscy
jednak autorzy sg zgodni co do tego, ze jest to najbardziej istotny problem
organizacji. Zasoby ludzkie sg najwazniejszym kapitatem organizacji i one decydujg
o jej sukcesie ekonomicznych (sektor prywatny), jak i efektywnosci i racjonalnosci
spotecznej (sektor publiczny).

Realizacja funkcji zarzadzania potencjatem spotecznym organizacji polega na
planowym i celowym doborze i koordynacji poszczegolnych elementow systemu
personalnego oraz na dopasowaniu ich do strategii organizacji [52]. Kierowanie
zasobami Iludzkimi polega na powierzeniu ludziom okreslonych celow do
wykonania ich realizacji i kontroli z punktu widzenia logiki systemu.

[52] M. Amstrong, Zarzadzanie zasobami ludzkimi, ABC Oficyna ekonomiczna, Krakéw 2003; M. Dale, Skuteczna rekrutacja i
selekcja pracownikéw, ABC Oficyna ekonomlczna Krakéw 2002; Z. Janowska Zarzadzanle zasobami ludzkimi, PWE,
Warszawa 2002; A. Mayo, Ksztattowanie strategii szkolen i rozwoju pracownlkow ABC Oficyna ekonomiczna, Krakow 2002
J.A.F. Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie, PWE, Warszawa 2001.



Schemat 7: Podstawowe elementy
podsystemu personalnego organizacji

l MNagrady
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Rozwsj

Zrédto: M. Kostera, Zarzadzanie potencjatem spotecznym organizacji w pracy [w:] Zarzadzanie, A.
Kozminski, W. Piotrowski (red.), PWN, Warszawa 2004, s. 458

Zarzgdzanie procesem kadrowym wymaga od nich zapanowania nad
réznorodnoscig i zmiennoscig zjawisk zwigzanych z sferg zarzadzania [53].
Najwigksza trudnos¢ zarzadzania zasobami ludzkimi dotyczy bowiem ztozonosci
samej natury cztowieka. Powoduje to, ze ograniczane jest stosowanie bardziej
ztozonych metod. Menedzer niewtasciwie przygotowany uwaza, ze jedynym
narzedziem w zarzadzaniu jest doswiadczenie i intuicja. Kluczowe staje sie
zrozumienie i uwzglednienie potrzeb personelu, sposobu myslenia i dziatania,
przekonan, hierarchii wartosci, osobowosci, interesow czy temperamentu.
Réwniez konieczne jest szybkie przystosowania sie organizacji do zmian w
otoczeniu. Zasoby ludzkie odrdzniajg sie od innych pozostatych zasobow
organizacji przede wszystkich tym, ze mozna je szybko straci¢ szczegdlnie
wtedy, gdy préobuje sie rozwigzywac niewtasciwie sprawy personalne. Przyczyng
podstawowg wszystkich komplikacji jest nietransferowalnos¢ praw wtasnosci do
tych zasobow. Wynika to z faktu, ze pracownik sam decyduje o tym, w jakim
stopniu chce zaangazowa¢ swoj potencjat na powierzonym mu stanowisku.
Dlatego tez pozyskiwanie odpowiednich ludzi oraz tworzenie warunkéw
sktaniajgcych ich do aktywnego uczestnictwa w zyciu firmy jest wielkg sztuka.
Proces zarzgdzania zasobami ludzkimi realizowany jest w kazdej organizacji,
jednak zakres i sposob ich realizacji zalezy od jej wielkosci, rodzaju produkcji,
sytuacji na rynku pracy oraz przyjetych przez menedzerdw lub wtascicieli filozofi
zarzgdzania.

[53] M. Kostera, Zarzadzanie potencjatem spotecznym organizacji w pracy [w:] Zarzadzanie, A. Kozminski, W. Piotrowski
(red.), PWN, Warszawa 2004.



Celem planowania zasobow ludzkich jest zapewnienie witasciwych ludzi w
wtasciwym czasie dla realizacji zadan organizacji. Dla tego nalezy przygotowac a
nastepnie wdrozy¢ programy dziatan, ktore powinny zapewnic¢ eliminacje réznic
miedzy stanem pozgdanym a istniejgcym.

Podstawowymi funkcjami planowania zasobow ludzkich sg [54]:

1.Redukcja kosztow personalnych i spotecznych poprzez dostosowanie
wielkosci i struktury zatrudnienia do obecnych | przysztych potrzeb, tak aby
nie powstawaty sytuacje niedoboru lub nadmiaru personelu.

2.0ptymalizacja organizacyjnego zasobu wiedzy, umiejetnosci i kompetencji
poprzez identyfikacje potrzeb, analizg i lepsze wykorzystanie istniejgcego
potencjatu, opracowanie i realizacja odpowiednich programéw doskonalenia i
rozwoju kadr; alternatywg tych dziatan jest korzystanie z ustug zewnetrznych
komputerow.

3.0kreslenie szeroko rozumianych kompetencji ludzi niezbednych do
efektywnego funkcjonowania organizacji teraz i w przysztosci.

4.Ciggtos¢ uczestnictwa osiggana dzieki dostosowaniu popytu na osoby o
konkretnych kwalifikacjach, do ich podazy na rynku pracy - unikanie
masowych przyje¢ przy duzym niedoborze pracownikow lub grupowych
zwolnien, eliminacja nadmiernej fluktuacji personelu.

5.0pracowanie i stosowanie odpowiednich kryteridw oceny efektywnosci
funkcji personalnej i narzedzi pomiaru - podstawowym sposobem oceny jest
analiza realizacji szczegétowych zadan okreslonych w planach personalnych.

Planujgc uwzglednia sie takie problemy jak: obsade, oceng, system
wynagrodzenia i programy rozwoju personelu. W praktyce zarzgdzania zasobami
ludzkimi istniejg nastepujgce podejscia do planowania.
1.1gnorowanie tej strefy i biezgce dostosowanie funkcji personalnej do zmiany w
otoczeniu. To podejscie moze sie sprawdzi¢ w matych firmach na wzgledzie
stabilnym rynku.
2.Szczegotowe badania i analizy wszystkich trenddw w otoczeniu dla tworzenia
alternatywnych scenariuszy dziatania. Koszty tego podejscia czesto
przewyzszajg korzysci, chociaz moze ono prowadzi¢ do nowych odkryc.
3.Przeglad gtownych trendéw (tzw. scanning). Jest to podejscie najbardziej
efektywne i rozpowszechnione. Punktem wyjscia dla okreslenia jakie trendy
nalezy wzig¢ pod uwage jest strategia organizacji.

W nowoczesnej strategii organizacji powinno znalez¢ miejsce dla budowy planu
zasobow ludzkich, w ktérych powinny by¢ wziete pod uwage wszystkie wymiany
otoczenia stanowigce szansa i zagrozenia w procesie ksztattowania zasobow
ludzkich organizaciji.

[54] D. M. Stewart, Praktyka kierowania, PWE, Warszawa 1994, s. 383.



Proces planowania personelu jest procesem sktadajgcym sig z nastgpujacyc
etapow:
1.Zbierania i analizowanie danych, przewidywanie trendéw w celu opracowanie
prognozy podazy i popytu personelu.
2.Formalizowanie przez menedzerow d/s personelu i menedzera naczelnego,
celow zarzgdzania zasobami ludzkimi Scisle zwigzanych z celami organizacji.
3.Tworzenie planow i programow dziatania w zakresie obsady, oceny,
wynagradzania i rozwoju personelu.
4.Kontrola i ocena realizacji planow i programoéw czy technik kryteriow jak:
o obecny stan zatrudnienia w stosunku do planowanego,
o aktualna produktywnos¢ i wydajnos¢ w poréwnywaniu z planowang,
o stosunek rzeczywistej ptynnosci personelu w stosunku do fluktuac;ji
planowanej,
o programy rzeczywiscie wdrazane w poréwnaniu do programow
przyjetych,
o rzeczywiste efekty realizacji programéw w odniesieniu do efektow
przewidywanych,
o koszty zatrudnienia i koszty realizacji programow w stosunku do
przyjetego budzetu,
o relacja miedzy kosztami a korzysciami wyniktymi z realizacji programu
ksztatcenia pracownikow.

Rekrutacja stanowi wstepny etap do zatrudnienia pracownikéw. Dla
przeprowadzenia rekrutacji nalezy najczesciej: sporzadzi¢ opis stanowiska, na
ktére poszukujemy kandydata, profil osobowy, a wigc opis wymagan lub
standardy kwalifikacyjne (czesto uzywa sie tu terminu profil cech osobowych
kandydata do pracy) oraz zamiesciC ogtoszenia dla sprowadzenia witasciwych
0s6b do odpowiedzi na nie.

Po przeprowadzeniu procesu rekrutacji w ktorym zebrano kandydatow i
informacje o nich, mozna przystgpi¢ do dokonaniu wyboru najbardziej
odpowiednich kandydatow na wakujgce stanowisko pracy. Proces ten nazywamy
selekcjg lub wyborem pracownikdéw ze zbioru kandydatow do pracy. Wybrany
kandydat powinien spetniac¢ najlepiej warunki, na poszukiwane stanowisko pracy.
W sytuaciji, kiedy takiego kandydata nie ma wybieramy osobe, ktorej kwalifikacje
najmniej odstepujg od pozgdanego wzorca lub tez odstepujemy od procesu
selekcji i przeprowadza sie ponowng rekrutacje.

Na podstawie zebranych danych o kandydatach z rekrutacji i ich porownania z
pozadanym profilem pracownika dokonuje sie wstepng selekcje. Dobre
przygotowanie tego etapu znaczenie skraca czas rekrutacji i obniza koszty
procedury selekcyjnej. Najbardziej istotne jest rozpatrzenie wszystkich
dokumentow przygotowanych przez kandydata i poréwnanie ich z wymaganiami.
Najczesciej wymaga sig: zyciorysu, listu motywacyjnego, swiadectw dotyczacych
wyksztatcenia i kursow doskonalgcych, znajomosci postugiwania sie jezykami
obcymi, Swiadectwa lekarskiego o stanie zdrowia i braku przeciwwskazan
zdrowotnych do wykonania zawodu.




Na podstawie wstepnej selekcji dokonuje

sie wlasciwy wielostopniowy proces oceny

kandydata. W trakcie tego postepowania

realizowane sg nastepujgce czynnosci,

ktore mozemy okresli¢ wspdlng nazwag

poznanie kandydatdw przez organizacje:

1.Rozmowa wstepna, czyli wywiad
eliminacyjny. Jest to moment, kiedy
mozna sie zorientowac W:
kwalifikacjach, motywacji i uzdolnieniu
kandydata. Na tym etapie oddziela sie
kandydata, ktory poszukuje
jakiekolwiek pracy od tego, ktory
pragnie zatrudnienia witasnie w tej
firmie. Po przeprowadzeniu rozmowy
wstepnej, osoba lub zespdét dokonuje
oceny kandydata.

2.Testy kwalifikacyjne. Nie zawsze s3g
one przeprowadzane. Ich realizacja ma
za zadanie ustalenie zdolnosci,
umiejetnosci jak tez cechy osobowe
kandydata. Stosowane sg rdzne
rodzaje testow. Stosowane sg miedzy
innymi:  techniki  socjometrii (dla
informacji 0 funkcjonowaniu
kandydatéw w  zespole), testy
wiadomosci, testy postaw jak APO
(Analiza Profilu Osobowego).

3.Weryfikacja informacja o kandydacie. Z
badan przeprowadzonych przez
organizacje doradztwa personalnego
wynika, ze jedna trzecia podan i
zyciorysy zawiera btedy lub fatszywe
dane.

4.Rozmowa kwalifikacyjna. Odbywa sie
ona z osobami wytypowanymi w
czasie rozprawy wstepnej. Pod uwage
brane sg tez materialy z testow
kwalifikacyjnych i wyniki weryfikacji
informacji o kandydacie. W zaleznosci
od waznosci obsadzonego stanowiska
prowadzi jg pracownik  komorki
personalny lub jej kierownik, a niekiedy
dyrektor instytucji. Na podstawie tej
rozmowy i analizy materiatow
dotyczacych kandydata zostanie
podjeta ostateczna decyzja o przyjeciu
pracownika do organizacji.




Schemat 8: Schemat postepowania w
procesie selekcji

Wstepna selelcja kkandydatéw na podstawie dostarczonych
dolumentiw. Siworzenie trw. kritldej Listy.

Rozmowa Testy '\f.feryﬁkm:_j.a
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negatywnej decyzjii y

slderowania alat do hazy Decyzja

danych organizacji e }-ﬂ.at
Tostanie prryjety

Podpisywanie umowy i wprowadzanie
pracownilka do pracy.

Zrédio: J. Kisielnicki, Zarzadzanie organizacjg, WSHiP, Warszawa 2004




Osoby przyjete do pracy w nowej organizacji, odczuwajg napiecie zwigzane z
koniecznoscig przystosowania sie¢ do nowego srodowiska. W konsekwencji
takiej postawy czes¢ nowoprzyjgtych pracownikow opuszcza nowa prace po
kilku miesigcach. Moze to by¢ spowodowane nastepujgcymi czynnikami:

* nieumiejetnosci dostosowania sig pracownika do nowych warunkow,

* nieakceptowaniem przez niego stylu zarzagdzania panujgcego w organlzaCJl

* jego fatszywe oczekiwania uksztattowane w trakcie rekrutacji,

* niepewnosc¢ pracownika co do zakresu obowigzkdow i wymogow.

Celem programow wprowadzajgcych jest redukcja stresu wynikajgcego z tych

okolicznosci. Rekomendowane jest dostarczenie nowemu pracownikowi trzech

rodzajow informacji:

 ogdIne informacje o codziennej, rutynowej pracy,

» przeglad historii organizacji, jej celow, operacji, wyrobow lub ustug,

e dane szczegotowe - niekiedy w postaci broszury - o zasadach
obowigzujgcych ~w  organizacji, je] regulaminie i Swiadczeniach
przystugujgcych zatrudnionym.

Personel zatrudniany w organizacji powinien stale uzupetnia¢ wiedze oraz
doskonali¢ umiejetnosci | kompetencje niezbedne do prawidtowego
wykonywania zadan. W procesie tym wyrdzni¢ mozna trzy nastepujgce po sobie
etapy a mianowicie:

» okreslenie potrzeb szkoleniowych,

e wybodr metod szkolenia,

e wdrozenie planu ksztatcenia oraz jego ocena.

Okreslenie potrzeb szkoleniowych. Potrzeby szkoleniowe okreslana sg
najczesciej na trzech poziomach a mianowicie: poziom catej organizacji, poziom
pionow i stanowisk i poziom indywidualnych potrzeb szkoleniowych. W wyniku
okreslenia tych potrzeb powstajg odpowiednie plany szkoleniowe. Potrzeby te
majg rowniez dotyczy¢ stanu obecnego jak i przysztosciowego zwigzanego z
rozwojem organizacji np. komputeryzacja firmy, nowy program nauczania,
wprowadzenia normy ISO 9000.

Wybdér metody szkolenia. Dobdér metody szkolenia zalezy od uzyskania
odpowiedzi na nastepujgce pytania:
1.Kto bedzie szkolony? OdpowiedZz na to pytanie uzyskuje sie w wyniku
przeprowadzenia analizy potrzeb szkoleniowych.
2.Czy szkolenie bedzie realizowane wewnatrz organizacji czy tez powierzone
innym organizacjom?

Wewnatrz organizacji rozréznia sig szkolenie wewnagtrz organizacji z
oderwaniem od pracy i bez oderwania od pracy.




Z oderwaniem od pracy prowadzone jest
w rézny sposob tak jak: szkolenie przez
specjalizowany dziat organizacji, ktory
przeprowadza kursy i opracowuje wiasne
programy  szkoleniowe. Czesto tez
pracownicy organizacji przygotowujg i
wygtaszajg wyktady oraz organizujg
pokazy warsztatowe.

Bez oderwania od pracy - jest metoda
najbardziej polecana i pozwalajgcg na
doskonalenie swoich umiejetnosci
bezposrednio w trakcie pracy. Istnieje tu
szereg sposobow z ktorych do najbardziej
popularnych naleza:

Trening przez prace - jest to metoda
prosta i mato kosztowna. Stosowana w
programach wprowadzenia nowych
pracownikow na  stanowisko pracy.
Szkolony moze obserwowac
doswiadczonego pracownika, a gdy sama
rozwigzuje nowy problem, moze liczy¢ na
rade osoby ktorej powierzono szkolenie.

Uczenie w  dziataniu bazuje na
interakcjach z innymi pracownikami i
wspolnym rozwigzywaniu rzeczywistych
problemow powstajgcych w organizacji.

Rotacja menedzeréw -  menedzer
uzyskuje nowe spojrzenie na stare
problemy. Odmiana rotacji jest tzw.
zarzgdzanie przez “"spacerowanie”, gdzie
nastepuje rotacja menedzerow na
roznych stanowiskach.

Patronat - jest to proces, w ktérym jedna
z o0sOb (opiekun - mentor) ponosi
odpowiedzialnos¢ za Kkariere i rozwdj
drugiej (podopiecznego poza zwyktymi
stosunkami  miedzy przetozonym a
podwiadnym. Patronat pozwala
przeciwdziatac dyskryminacji i
przyspiesza kariere ludzi  wybitnie
uzdolnionych jak tez pozwala efektywnie
wprowadzi¢ nowych pracownikow w
organizacje. Uwaza sig, ze opiekunem
pracownikow  powinna by¢ osoba
znajdujgca sig co najmniej o dwa szczeble
wyzej w hierarchii organizacji. Natomiast
nie powinien by¢ to bezposredni
zwierzchnik podopiecznego.
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3.2. Polityka personalna

Proces oceny polega na statym zwracaniu uwagi na zachowania i wyniki pracy
wszystkich podwitadnych, w celu udzielania im pomocy, pobudzania aktywnosci i
kontrolowania. Wartos¢ oceny zalezy od doktadnosci obserwacji | jakosci
kontaktow miedzy przetozonym i podwtadnym. Dzieki procesom oceny mozliwe
jest korygowanie jak i utrwalanie efektywnego funkcjonowania pracownikow w
organizacji. Wtasciwa i w pore przeprowadzona ocena, moze spowodowac
wczesne zahamowanie wystepujgcych negatywnych skutkow wyniktych z
zatrudnienia w organizacji nieodpowiednich ludzi.

SYSTEM OCENY PRACOWNIKOW MOZNA PODZIELIC NA DUZE KATEGORIE:

1.0cena nieformalna. Sg to state uwagi menedzera przekazywane podwtadnemu
w roznej formie w ciggu pracy. Dzieki sprzezeniu zwrotnemu przetozony
podwtadny pracownik stale moze znac¢ opinie o swojej pracy i jg korygowac.

2.0cena formalna. Przeprowadzona jest w statych okresach, najczesciej w
organizacjach o charakterze biznesowym co poét roku lub co roku. W innych
typach organizacji ocena taka jest przeprowadzana w réoznych okresach czasu.
Ocena taka moze by¢ przeprowadzona jako: ocena podwiadnych przez
bezposredniego przetozonego lub grupg przetozonych, ocena przetozonego
przez podwtadnych, ocena przez klientow organizacji, niekiedy dokonuje sie
samooceny. W Polsce nie zawsze jest ona dobrze odbierana. Wynika to miedzy
innymi z faktu, ze starszemu pokoleniu menedzerdw kojarzy sie z samokrytyka
sktadana w okresie rzgdow totalitarnych. Mozna okresli¢, ze metoda oceny
pracownikdw jest to oceng wielokryterialng, gdzie wystepujg nastepujgce
rodzaje kryteriow:

o Kkryteria formalne, ktdre sg najtatwiejsze do analizy i obejmujg ogdt wiedzy i
umiejetnosci, ktére pracownik nabyt w szkole, uczelni, na réznego typu
kursach,

o kryteria efektywnosciowe, obejmujgca wyniki pracy w ujgciu ilosciowym i
jakosciowym osiggane przez jednego pracownika lub caty zespét. Oceniana
menedzera najwyzszego szczebla to analiza wynikow catej organizacji,

o Kkryteria behawioralne, stuzg do oceny zachowania pracownikéw lub
zespotow. Kryterium takim moze byc ilosC skarg i zazalen klientéw na dany
zespot pracownikow,

o kryteria osobowosciowe, obejmujg te cechy psychiki, ktére wazne dla
danego stanowiska pracy. Badania cech osobowosciowych moze byc¢
przeprowadzone za pomocg testow psychologicznych, wywiaddéw i ankiet.




Efelt pracy

Dla przeprowadzenia oceny pracownikow stosuje sie wiele metod.
Metody te opisywane sg w dos¢ szczegdétowo w zamieszczonej na
koncu rozdziatu literaturze przedmiotu.

Do najczesciej spotykanych metod oceny zaliczamy [55]:

ocena opisowa, gdzie przetozony w formie standardu (arkusz ocen
pytaniami) lub dowolnej opinii analizuje pracownika i przedstawia
jego stabe i mocne strony,

technika wydarzen krytycznych, jest to zapis wszystkich sukceséw
i btedow pracownika,

poréwnanie ze standardowymi (z normami), polega na analizie jak
pracownik realizuje ustalone normy. Ocena ta jest mozliwa tylko do
zastosowania w pracy ktorej efekty mozna okresli¢ ilosciowo,
ranking jest to szeregowanie pracownikéw wedtug kolejnosci od
najlepszego do najstabszego przyjetego kryterium. W okresie Polski
Ludowej metoda ta byta stosowana dla wytypowania tzw.
przodownikow pracy,

portfolio personale - pozwala na grupowanie pracownikéw wedtug
dwoch kryteridw rownoczesnie.

Schemat 9: Portfolio personalne

Aolido Majlepsi
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Zrédto: K. Sedlak, Tajniki HR - najlepsze praktyki wynagradzania i rekrutacji, Sedlak & Sedlak,
Krakéw 2010

[55] Por. K. Sedlak, taczne korzysci z pracy. Polski model Total Rewards, Sedlak & Sedlak, Krakéw 2015.



Umieszczajgc oceniang osobe w jednej z czterech grup tym samym okreslamy
strategie postepowania. | tak wiemy, ze dla pracownikow zaliczonych do grupy
problematyczni nalezy jak najszybciej rozpoczac intensywne szkolenie. Zaliczenie
pracownika do okreslonej grupy wymaga potgczenia tej metody oceny z innymi
technikami jak przyktadowo arkusz oceny pracownika. Jest to opracowany
wczesniej dokument, w ktérym najczesciej zawarte sg cztery czesci ktére sa
wypetnione: przez komorke do spraw  personalnych, przetozonych,
wspotpracownikOw oraz samego pracownika.

Najczestsze btedy popetniane przy ocenie pracownikéw [56]:

1.Zréznicowanie normy - metoda oceny moze byc¢ tylko wtedy skuteczna, jesli
oparta jest na jednolitych, sprawiedliwych normach. Nie powinno sie oceni¢
kazdego z podwtadnych na podstawie innych norm i oczekiwan.

2.Uprzedzenie oceniajgcego - niektdrzy menedzerowie znieksztatcajg oceny
podwtadnych przez swoje osobiste uprzedzenia. Najczesciej wynikajg one z
przesgddéw dotyczacych ptci i wyznania a takze innych cech jak: wiek, styl
ubierania sie przekonania polityczne.

3.R6zne wzorce oceny - menedzerowie majg rozny styl oceny a mianowicie sg
tacy ktérzy sg pobtazliwi natomiast inni bardzo surowi i zwracajgcy uwage na
dos¢ drobne uchybienia. Brak jednolitej normy oceny jest niesprawiedliwy dla
pracownikéw.

4.Efekt aureoli - jest to tendencja do oceniania pracownikow ze wzgledu na
jedng ich ceche np. jednolicie wysoko lub jednolicie niska.

[56] K. Sedlak, Tajniki HR - najlepsze praktyki wynagradzania i rekrutacji, Sedlak & Sedlak, Krakéw 2010.



3.3. Nowe instrumenty zarzgdzania zasobami ludzkimi

Wprowadzenie okreslonych standardow efektywnej dziatalnosci administracji
publicznej pocigga za sobg rowniez potrzebe dokonywania oceny urzednikow,
ktorzy w ramach omawianej koncepcji nagradzani sg za wyniki[1]. Dotyczy to
przede wszystkim mozliwosci awansu. Wptywa to na zwiekszenie sie motywacji
pracownikéw administracji do efektywnej pracy oraz moze czesciowo zapobiegac
zjawisku nadmiernego zatrudnienia w administracji, o ile standardy i normy pracy
sg okreslone we wtasciwy sposob oraz przestrzegane.

Koncepcja New Public Management w odniesieniu do pracownikdw administracji
zaktada, ze ich praca nie rdzni sie znaczgco od pracy w sektorze prywatnym.
Dlatego tez w administracji publicznej nalezy stosowac instrumenty stuzgce
zwiekszaniu motywacji i nagradzaniu, ktore sprawdzity sie juz w sektorze
prywatnym.

Zmiana pozycji pracownika administracji publicznej — z urzednika w menedzera.
Istotg koncepcji Nowego Zarzadzania Publicznego, obok urynkowienia swiadczenia
ustug publicznych przez administracje, jest takze zmiana statusu i charakteru
pracy urzednika administracji publicznej, ktory powinien sta¢ sie menedzerem.
Wigzac sie z tym powinno stosowanie w pracy urzednikdw menedzerow metod
skutecznego =zarzadzania znanych z sektora prywatnego. Zatem funkcje
zarzadzajgce w administracji publicznej powinni petni¢ profesjonalni menedzerowie
(w tym takze byli pracownicy sektora prywatnego), a nie urzednicy postugujacy sie
jedynie metodami menedzerskimi w swojej pracy. Kierownicy w administracji
publicznej, jak zauwaza wspomniany Autor, powinni byc¢ ,proaktywni czy
progresywni”’, a nie ,reaktywni”, jak tradycyjni urzednicy. Taka rola kadry
kierowniczej wigze sie z jej profesjonalizmem, pojmowanym jednak nieco inaczej
niz w administracji weberowskiej.

[57] K. Sedlak, taczne korzysci z pracy. Polski model Total Rewards, Sedlak & Sedlak, Krakow 2015; K. Sedlak, Tajniki HR -
najlepsze praktyki wynagradzania i rekrutacji, Sedlak & Sedlak, Krakow 2010.



olejnym aspektem, w jakim przejawia sie specyfika nowego
,r'ynkowego” podejscia do administracji publicznej, jest nowy rodzaj
relacji pomiedzy poszczegdlnymi podmiotami sektora publicznego. W
ramach tradycyjnych koncepcji zarzgdzania publicznego stosunki te
ksztattowaty sie jako relacje beneficjent-powiernik i zaktadaty wysoki
stopien zaufania pomiedzy dziatajgcymi podmiotami. New Public
Management wprowadza na to miejsce ksztattowanie kontraktowania, a
wiec zobowigzan, ktére wigzg podmioty dziatajgce w sferze swiadczenia
ustug publicznych.

Konsekwencjg zastosowania wspomnianej struktury organizacyjnej jest
rowniez zmniejszenie znaczenia kontroli organdéw centralnych nad
dziataniami organéw administracji nizszego szczebla, w szczegdlnosci w
zakresie wydatkéw na biezgce funkcjonowanie czy zakup niezbednego
sprzetu. Rolg administracji powinno by¢ decydowanie kto i w jaki sposéb
moze Swiadczy¢ dang ustuge, aby odbyto sie to z jak najwiekszym
pozytkiem dla obywateli. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze o
wiele skuteczniej mogg tego dokonywac jednostki organizacyjne
aparatu administracji, legitymujgce sie okreslonym  stopniem
samodzielnosci. Czasami podnosi sie nawet, ze pewna autonomia
podmiotow publicznych jest niezbedna do sprawnego funkcjonowania
administracji publicznej we wspotczesnym zglobalizowanym sSwiecie.
Taki sposdb uksztattowania aparatu administracji ogranicza wiec role
rzgdu w decydowaniu o konkretnych i szczegoétowych sprawach
nalezacych do sfery biezgcego funkcjonowania administraciji.

Wprowadzenie przez koncepcje Nowego Zarzagdzania Publicznego
okreslonej wizji relacji miedzy jednostkami sektora publicznego
wymusito takze zmiane podejscia do sposobu nadzoru nad dziataniami
jednostek podporzgdkowanych. Wskazuje sie na rozwoj koncepcji
»,accountability”, czyli odpowiedzialnosci konkretnego podmiotu za
swoje dziatania wobec organu nadzoru. Potozenie nacisku na
efektywnos¢ dziatan administracji publicznej wymaga zapewnienia
srodkéw, mogacych zweryfikowac poziom efektywnosci lub stuzy¢ jego
zwiekszeniu. Nie mogg one jednak w zbyt daleko idgcy sposob
ogranicza¢ swobody dziatan jednostek sektora publicznego, gdyz moze
to skutkowac efektami odmiennymi od zamierzonego. New Public
Management zmienito takze punkt odniesienia dla przeprowadzania
kontroli w administracji. Z badania dziatalnosci administracji pod katem
,malwersacji, marnotrawstwa i naduzy¢” (,fraud, waste and abuse”)
przesuneto ono ciezar oceny na ,oszczedno$¢, skutecznosc i
efektywnosc¢” (,economy, efficiency and effectiveness”)[58].

[58] Za: H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna.., op. cit., s. 112; J. Hausner, Od idealnej biurokraciji..., op. cit., s. 57-
65; M. Zawicki, New Public Management..., op. cit., s. 76-79; T. L. Doherty, T. Horne, Managing public services, Wydawnictwo
Routledge, Londyn-Nowy Jork, 2002, s. 13.



New Public Management postuluje takze okreslone zmiany w relacji
miedzy nadzorcg, a nadzorowanymi podmiotami prywatnymi. Mozna tu
wspomnie¢ o koncepcji responsive regulation, ktéra zaktada
odpowiednie dozowanie srodkéw oddziatywania, poczynajgc od
najmniej dotkliwych, a konczgc na tych, ktére niosg ze sobg Nowe
Zarzgdzanie Publiczne ktadzie takze nacisk na rozwdj instrumentéw
kontroli dziatalno$ci administracji przez spoteczenstwo.

Z nowym podejsciem do sposobu Swiadczenia ustug publicznych
proponowanym przez New Public Management wigze sie takze rozdziat
funkcji poszczegolnych jednostek organizacyjnych aparatu
administracji, z ktérych jedne stajg sie ptatnikami i zlecajg do wykonania
okreslone ustugi, a inne dostarczajg te ustugi na ich zlecenie. Sg one od
siebie odrebne, odchodzi sie wiec od ,monolitycznych” struktur na rzecz
kreowania wiekszej liczby jednostek organizacyjnych, ktére ponadto
uksztattowane sg na wzor korporacji znanych z sektora prywatnego.
Okreslone czynnosci, ktére do tej pory wykonywane byty przez
pracownikéw administracji, mogg byc¢ réwniez zlecane zewnetrznym,
wyspecjalizowanym podmiotom prywatnym. Co prawda zjawisko
outsourcingu znane jest z sektora prywatnego, ale coraz czesciej
zaczyna postugiwa¢ sie nim rowniez administracja publiczna dla
zmniejszenia kosztow funkcjonowania aparatu administracyjnego.
Outsourcing dotyczy gtéwnie czynnosci dodatkowych, niestanowigcych
gtdwnego przedmiotu dziatalnosci danego podmiotu. Jako przyktady
mozna wymieni¢ zarzgdzanie sieciami informatycznymi, logistyke,
prowadzenie stotdwek, zarzgdzanie call center, czy tez prowadzenie
stron internetowych [59].

[59] J. A. G. Ewalt, Theories of Governance and New Public Management: Links to Understanding Welfare Policy
Implementation, American Society for Public Administration, New Ark, 2001, p. 4; L. M. English, Public Private Partnerships in
Australia: An Overwiev of Their Nature, Purpose, Incidence and Oversight, “The University of New South Wales Law Journal”
2006; 29(3): 251; J. H. Pileti¢, The Public-Private Partnership Act of the Republic of Slovenia: An Accelerator or a Brake to the
Development of Public-Private Partnerships?, “European Public-Private Partnership Law Review” 2008; 4: 171-172.
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Mozna wspomnie¢ tu takze o idei
consumerizing government, zgodnie z
ktdrg  administracja powinna  by¢
przyjazna obywatelom, ktorzy
zachowywaliby sie jak konsumenci i
mieliby podobny jak oni wptyw na
mozliwos¢ wyboru co do skorzystania z
ustug tego, czy innego podmiotu.
Przyktadem instrumentu, ktory
umozliwiatby  skorzystanie z  ustug
publicznych  swiadczonych  lokalnie
przez réoznych dostarczycieli moga by¢
vouchery. Stanowig one dowdd tego, ze
obywatelowi przystuguje prawo do
okreslonej ustugi, moze on natomiast
wybra¢ podmiot, ktory zrealizuje te
ustuge na jego rzecz — czy bedzie to np.
organizacja spoteczna, czy tez podmiot
sektora  publicznego.  Administracja
publiczna w New Public Management
petni okreslong, stuzebng role wobec
obywatela, a jej dziatania powinny byc¢
nakierowane na zaspokojenie jego
potrzeb. To witasnie obywatele w
najlepszy sposob potrafig okresli¢ jakie
sg ich potrzeby. Stad tez zwrot
administracji opartej na koncepcji New
Public Management w strone obywatela
i ,zblizenie sie” do niego, witasnie
poprzez zastosowanie dekoncentracji. Z
dekoncentracjg  dostarczania  ustug
publicznych wigze sie takze pewien
aspekt psychologiczny, a mianowicie
réznica w poziomie zaufania obywateli
do podmiotow publicznych i
prywatnych. Co do zasady obywatele
uwazajg podmioty z sektora publicznego
za mniej godne zaufania, niz te z sektora
prywatnego. W konsekwencji chetnigj
korzystajg z ustug Swiadczonych przez
te drugie [60].

[60] H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., op. cit.,
225; B. G. Peters The Polltlcs , op. cit., s. 317 i nastepne E. S
Savas Privatization.. ., op. cit., 1736 J. Hausner, Od idealnegj
blurOkI'aCjI..., op. cit., s. 57, K. J. Meier, L. O'Toole Jr.,
Bureaucracy in a democratic state, The Johns Hopkins University
Press, Baltimore 2006, s. 143.



3.4. Marketing w sektorze publicznym

Istotg koncepcji marketingu jest zapewnianie satysfakcji nabywcom dzieki
wytwarzaniu, oferowaniu i sprzedawaniu produktow i ustug, zaspokajajgcych w
najwyzszym stopniu potrzeby i wymagania kazdego rodzaju nabywcow na kazdym
rynku.

Podstawg koncepcji marketingu sg potrzeby nabywcow, rynki docelowe,
kompleksowos¢ instrumentdw pozyskiwania nabywcow oraz osigganie zyskow z
tworzonych i akceptowanych przez nabywcoéw wartosci.

Praktycznym wyrazem realizacji koncepcji marketingu jest postawienie nabywcow
w centrum zainteresowan i dziatan przedsiebiorstwa oraz zapewnianie im
satysfakcji z kupowanych i uzytkowanych produktow, jako najwazniejszego zrodta
powodzenia przedsiebiorstwa w kregu jego wszystkich klientow.

Koncepcja marketingu zaktada, ze klucz do osiggania celow organizacji lezy w
okresleniu potrzeb i wymagan rynkow docelowych oraz dostarczaniu pozgdanego
zadowolenia w sposob bardziej wydajny i skuteczny niz konkurenci.

Podstawg orientacji marketingowej jest zrozumienie potrzeb klientéw /
interesariuszy i czynnikdw wptywajgcych na ich zaspokajanie (jakos¢ obstugi, czas
realizacji itp.).

Wyrazem wspotczesnej koncepcji marketingu sg trzy nastepujgce orientacje
organizacji zapewniajgce im odnoszenie sukcesOw na rynku:
1.orientacja na jak najlepsze zaspokajanie potrzeb interesariuszy - jest to cel
istnienia i zadanie kazdego organu administracji publicznej,
2.orientacja na budowanie pozytywnego wizerunku administracji publicznej,
poprzez oferowanie jakosciowo lepszych ustug, czy SW|adczenle
korzystniejszych ustug, z uwzglednieniem czasu ich realizacji i sprawnosci w
zaspokajaniu oczekiwan interesariuszy,
3.orientacja na spoteczng odpowiedzialnos¢ organizacji publicznych, poprzez
przestrzeganie prawa i norm etycznych.




Podstawowa zmiana w orientacji organizacji publicznych, jakg wnosi
marketing, polega na zastgpieniu dotychczasowego ich nastawienia na
biurokratyzacje i procedury - nastawieniem na interesariuszy oraz poznawanie
i jak najlepsze zaspokajanie jego potrzeb, wymagan i oczekiwan.

Marketing strategiczny jest wyrazem aktywnego, dynamicznego podejscia
organizacji do spetniania swej misji i realizowania wizji rozwoju, przez
podejmowane przedsiewziecia oparte na efektywnej alokacji zasobdw
publicznych, opracowywane i wdrazane programy rozwoju lokalnego,
regionalnego, strategie  zarzadzania  jakoscig, strategie  rozwoju
przedsiebiorczosci itp. Okresla ukierunkowanie dziatalnosci organizacji na
zapewnienie jak najkorzystniejszych warunkéw zaspokajania potrzeb
publicznych (spotecznych) w dtugim okresie za pomocg strategicznego
myslenia, planowania i zarzadzania.

Formutowanie strategii, to zespdt czynnosci zmierzajgcych do wytyczenia
konkretnych celéw dziatania firmy w przysztosci i opracowania skutecznych
programow jej dziatania umozliwiajgcych osiggniecie tych celéw w sposdéb
ekonomiczny i zgodny z wymaganiami otoczenia.

Istota formutowania strategii organizacji sprowadza sie do znalezienia
odpowiedzi na cztery zasadnicze pytania [61]:
 jaka pozycje zajmuje ona obecnie i jakie sg jej mozliwosci rozwojowe?
» jakag pozycje chciataby zajg¢ w przysztosci i jakie cele chce osiggng¢ w
okresie strategicznym, w okresie, na jaki jest opracowywana strategia?
e CO utrudnia obecnie i co moze utrudni¢ w przysztosci osigganie pozgdanej
pozycji?
e CO powinna i co musi uczyni¢, aby przesungc¢ sie z pozycji obecnie
zajmowanej na pozycje pozadang i osiggnac¢ sukces?

Poszukujgc odpowiedzi na te pytania kierownictwo organizacji powinno
dokonac [62]:
e Analizy otoczenia zmierzajgcej do identyfikacji rysujgcych sie szans i
zagrozen ze strony srodowiska zewnetrznego.

[61] Por. m.in.: H. I. Ansoff, E. McDonnell, Implanting Strategic Management, Prentice Hall, New York 1990; J. Penc,
Projektowanie strategii przedsiebiorstwa, "Organizacja i Kierowanie", 1993; 2(72); K. Wozniak, System informac;ji
menedzerskiej jako instrument zarzadzania strategicznego w firmie, praca doktorska, Akademia Ekonomiczna w Krakowie,
Krakéw 2005.

[62] A. Stabryta, Zarzadzanie strategiczne w teorii i praktyce firmy, PWN, Warszawa-Krakéw 2000, s. 19-21.
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e Analizy potencjatu kadrowego i ustugowego organizacji polegajgcej na
ocenie wewnetrznych jej zaleznosci oraz okresleniu jej silnych i stabych
stron.

e Analizy mozliwych alternatyw strategicznych polegajgcej na zestawieniu
oraz wywazeniu poszczegodlnych alternatyw dostepnych obecnie i w
przysztosci.

« Wyboru wygrywajgcej strategii, czyli wyselekcjonowania alternatywy
najbardziej atrakcyjnej dla organizacji a jednoczesnie mozliwej do
realizacji.

Celem nauki administracji jest odkrycie, po pierwsze, jakie sg witasciwe i
mozliwe do osiggniecia zadania administracji, i po drugie, jak moze ona robi¢
witasciwe rzeczy z mozliwie maksymalna skutecznoscig i przy mozliwie
najmniejszych nakfadach, czy to pieniedzy czy energii” Innymi stowy
tradycyjne publiczne zarzgdzanie zaktada, ze administracja publiczna powinna
robi¢ wiasciwe rzeczy we witasciwy sposdb w znaczeniu orientacji na
maksymalizowanie efektywnosci, czyli skutecznosci i sprawnosci. Zarzagdzanie
miato naleze¢ do menedzeréw, a nie do politykdw, a za najwyzsze dobro
zostata uznana efektywnosc¢: "aksjomat numer jeden na skali wartosci
administracji”

Nowe menedzerskie podejscie do administracji publicznej pojawito sie
najpierw  w Wielkiej Brytanii, Australii i Nowej Zelandii w Ilatach
osiemdziesigtych XX w., a od poczatku lat dziewiecdziesigtych zyskato swe
miejsce w Stanach Zjednoczonych. Podobnie jak tradycyjne menedzerskie
podejscie do administracji publicznej wyrosto ono z dgzenia do poprawy
funkcjonowania sektora publicznego.

Podstawowe zatozenia nowego modelu zarzgdzania w administracji, czy
wymyslenia (reinventing) ujeli David Osborne i Ted Gaebler w nastepujgcych
zatozeniach [63]:

[63] D. Osborn, T. Gaebler, Reinventing Government, Addison-Wesley Publ. Co., 1992.



Podstawowe zatozenia nowego modelu zarzgdzania w administracji, czy
wymyslenia (reinventing) ujeli David Osborne i Ted Gaebler w nastepujgcych
zatozeniach [63]:

« Administracja publiczna powinna by¢ zorientowana najpierw na osigganie
wynikéw, a dopiero pdzniej na wejscia i procesy dziatania. Potozy¢ nacisk
na jakos¢ swiadczonych ustug. Kierownicy w administracji publicznej
(proaktywni czy progresywni menedzerowie, a nie reaktywni urzednicy)
powinni zatem zwraca¢ zdecydowanie wiekszg uwage na zadania
(efficiency requires a hard look at objectives), a ocena ich dziatania (i
funkcjonowania organizacji publicznych) powinna wynika¢ z osiggnietych
wynikéw i by¢ dokonywana na podstawie wyraznych i mierzalnych
(losciowych) standardéw czy wskaznikdw wykonania (standards of
performance / performance indicators). Czyli, ze pracownicy organizacji
powinni by¢ zatrudniani na podstawie umowy i wygradzani adekwatnie do
osiggnietych wynikow lub jesli ich nie majg zwalniani jak to ma miejsce w
Nowej Zelandii czy Wielkiej Brytanii. Wyniki sprowadza sie przy tym nie
tylko do jakosci swiadczonych przez administracje publiczng ustug
(outputs), ale takze do faktycznych zmian w zyciu ludzi, jakie s3g
nastepstwem dziatania administracji (outcomes).

Administracja publiczna powinna szerzej korzysta¢ z mechanizmow
rynkowej konkurencji tam, gdzie dostarcza rzeczy i Swiadczy ustugi, aby
osiggng¢ wyzsze wyniki. Dotyczy to np.: prywatyzacji ( outsourcing )
polegajgcej na kupowaniu od prywatnych organizacji rzeczy i ustug
tanszych i o wyzszej jakosci niz te, za ktére wczesniej odpowiadata sama,
mozna tez przeorganizowac jednostki administracji publicznej na wzor
prywatnych spotek w celu uzyskiwania przychodu ze sprzedazy doébr i
ustug. Stworzenie wolnej konkurencji na rynku pomiedzy agencjami
publicznymi i prywatnymi. Dwa ostatnie rozwigzania wigzg sie na ogot z
tzw. dezagregacjg sektora publicznego (disaggregation of public sector) i
utworzeniem mniejszych jednostek organizacyjnych, co sprawia, ze tatwiej
jest okresli¢ ich zadania, a miejsce niewidocznych biurokratéw (faceless
bureaucrats) zajmujg widzialni czy znani menedzerowie, ktorym tatwiej jest
przypisa¢ odpowiedzialnos¢. Zmienia to postrzeganie osob korzystajgcych
z ustug i débr administracji publicznej z petentéw na konsumentow.

[63] D. Osborn, T. Gaebler, Reinventing Government, Addison-Wesley Publ. Co., 1992.



o Administracja publiczna znajdujgca sie na wolnym rynku débr i ustug
powinna zmieni¢ podejscie z petentow na swoich klientéw czy
konsumentow (interesariuszy), ktorych potrzeby nalezy znac i zaspokajac.

« Administracja publiczna powinna zagwarantowac, ze pewne dobra i ustugi
sg oferowane, ale niekoniecznie musi sama je oferowac. Powinien sie
wytworzyc¢ sieciowy i wspotzalezny a nie hierarchiczny uktad Swiadczenia
ustug. Wzrastajgca popularnos¢ terminu governance, ktéry we wskazanym
kontekscie jest przeciwstawiany terminowi government i definiowany jako
“rzgdzenie bez udziatu rzadu".

o Poddanie administracji publicznej deregulacji, gdyz dotychczasowe jej
dziatanie jest niewtasciwe przy administracji zorientowanej na wyniki.
Powinien sie zmieni¢ miedzy innymi system zatrudniania personelu,
gospodarka finansowa zakupow i alokacji zasobow, podrdzy stuzbowych i
itp. Odpowiedzialni za wyniki kierownicy w administracji publicznej (public
managers/agency mamagers) powinni mie¢ wiekszg swobode w
dysponowaniu pracownikami, zasobami i budzetem (menage to budget),
aby zaspokoi¢ potrzeby konsumentdéw i by¢ konkurencyjni na rynku.

o Nalezy stworzy¢ warunki pracownikom administracji publicznej do
przejawiania inicjatywy i twdérczosci, aby lepiej stuzyli konsumentom i
osiggali lepsze wyniki (empowering employees to get results).
Empowerment jest mozliwy ze wzgledu na wyzsze wyksztatcenie
pracownikéw sektora publicznego, komputeryzaciji, dzieki ktorej dysponujg
wiekszg iloscig wiedzy, sprzyja tez pracy zespotowej. ldzie za tym
koncepcja uwolnienia kierownictwa (liberation management) z biurokracji a
powinno im sie pozwoli¢ zarzgdzac.

« Administracja publiczna powinna skupi¢ sie na ekonomizacji dziatania, to
znaczy zwro6ci¢ wiekszy nacisk na wykorzystanie zasobdw ludzkich,
rzeczowych i finansowych.




Kierownicy w administracji publicznej powinni dodatkowo realizowac piec rol:

« architekt konsensusu (consensus builder) — szukanie platformy;

e popularyzator spraw lokalnych (educator on community issues)
komunikacja z lokalna spotecznoscia w zakresie funkcjonowania i
warunkow jej funkcjonowania;

 interpretator wartosci lokalnych (interpreter of community values)
zwracajgc uwage na potrzeby catej spotecznosci dokonuje identyfikaciji
istotnych wartosci;

o wzOr etycznego postepowania (bearer of ethical standards) powinien by¢
autorytetem w stuzbie publicznej i etycznym;

« wspotwykonawca wiadzy lokalnej (sharer of community power) dzieli sie
SWo0jg wiadzg z innymi, pamietajgc, ze tylko przez zbudowanie silnej sieci
potgczen ze spotecznoscig lokalng organizacja publiczna moze
odpowiedziec na jej oczekiwania.

Mozna jeszcze zauwazy¢, ze wskazanych pie¢ dodatkowych rdl
kierowniczych wtasciwych jest w istocie nie tylko kierownikom w administracji
publicznej, co tym bardziej moze podkreslac, ze zarzgdzanie w organizacjach
publicznych nie rézni sie od zarzagdzania w organizacjach prywatnych i
pozarzgdowych.
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4.1. NPM a zarzgdzanie finansami publicznymi
— kierunki racjonalizacji (wybrane aspekty)

Z podmiotowego punktu widzenia finanse publiczne dzielg sie na rzgdowe i
samorzgdowe. Finanse samorzgdowe to finanse lokalne i regionalne. Powstaje
jednak pytanie, czy rozwazajgc obszary zarzgdzania srodkami publicznymi i chcac
wskazac ich specyfike, jest to odziat wystarczajgcy. Wydaje sig, ze nie, wazne jest
bowiem uwzglednienie kryteridw instytucjonalnych czy merytorycznych. Z puntu
widzenia tych kryteriow nalezy wskazac, ze najwazniejszg instytucjg finansow
publicznych jest budzet, zarowno panstwa, jak i jednostek samorzadu
terytorialnego. Natomiast w obszarze merytorycznym nalezy wymieni¢ zjawiska
najbardziej istotne z punktu widzenia ich skutkow, tj. np. deficyt budzetowy i dtug
Skarbu Panstwa.

Kazda z wymienionych czesci finansow publicznych winna by¢ poddana
systemowi zarzadzania, aby gospodarka srodkami publicznymi miata racjonalny
charakter i wymaga wskazania, jak ten proces powinien przebiegac.

Zarzadzanie finansami publicznymi ma najbardziej globalny charakter. Na tym
poziomie zapadajg decyzje, ktore warunkujg wszystko to, co wigze sie z
gromadzeniem i wydatkowaniem srodkéw publicznych. Trzeba jednak zdawac
sobie sprawe, ze na tym szczeblu sg najwieksze uwiktania polityczne, ktére ulegaja
przeksztatceniom, a towarzyszg nieroztgcznie zmianom ekip rzgdowych i
wspotdziatajgcych ze sobg koalicji partyjnych. To powoduje, ze formutowane sg
ogolne zalecenia, do sposobu gospodarowania srodkami publicznymi. Wyrazem
tego sg roznego typu hasta, np. ,tanie panstwo”, co ma oznaczac¢ redukcje
wydatkow na cele administracyjne. W takim kontekscie prowadzone sg dyskusje
na forum rzadu czy parlamentu skoncentrowane na poszukiwaniu mozliwosci
ograniczenia wydatkow. Inny kierunek dysput politycznych prowadzi do zwrdcenia
sie w strone dochoddéw publicznych. Wyrazem tego jest np. dazenie do
zmniejszenia obcigzen podatkowych.




Uwaga koncentruje sie zatem na dwoch stronach gospodarki finansowej, czyli
na procesach gromadzenia i wydatkowania srodkow publicznych. W tym
uktadzie czesto znika z pola widzenia to, co ma charakter zasadniczy, czyli
dyspozycje do zarzagdzania srodkami publicznymi. Jak juz wczesniej zostato
stwierdzone, nie moze to przybra¢ postaci generalnej. Nie ma bowiem
jednolitosci w obszarze finansow publicznych, mimo, ze ogdlne zatozenie jest
jednakowe dla wszystkich obszaréw. Srodki publiczne, winny byé tak
zarzgdzane, aby bylty wykorzystywane efektywnie, to znaczy maksymalnie
przyczynity sie do zaspokajania potrzeb spotecznych réznych grup i warstw
spotecznych. Siegajgc do wyzej wymienionych z instytucjonalnego i
merytorycznego punktu widzenia obszaréw zarzadzania finansami
publicznymi, trzeba wskazac¢ na istote i cechy charakterystyczne tego procesu
w obrebie takich podstawowych instytucji jak budzet panstwa i budzety
jednostek samorzgdu terytorialnego na wszystkich szczeblach. Z tej
perspektywy patrzgc, niezbedne jest wskazanie na czym winno sie opierac
zarzadzanie srodkami budzetu panstwa.

Tradycyjny budzet, ktdérego podstawowym elementem konstytucji jest
klasyfikacja budzetowa musi ulec ewolucji w kierunku budzetu o charakterze
,Zadaniowo — projektowym” elastycznym i efektywnym w zarzgdzaniu. W tym
miejscu mozna jedynie dodac¢, ze obecnie obowigzujg sztywne ramy
gospodarki budzetowej z jednej strony i system poszczegdlnych dysponentéw
pierwszego stopnia z drugiej strony, wtasciwie bardzo ograniczajg mozliwosci
racjonalnego zarzgdzania srodkami publicznymi. Podobne problemy, tylko w
mniejszej skali, towarzyszg budzetom jednostek samorzadu terytorialnego. Na
tym szczeblu, tez przy zarzadzaniu srodkami publicznymi, wystepujg bariery
utrudniajgce w sposdéb zasadniczy efektywne zarzgdzanie. Wynika to z
podobnych przyczyn do tych, ktére byty wymienione w stosunku do budzetu
panstwa. | znowu, jedyna droga, ktéra moze zmienic¢ ta sytuacje, prowadzi do
zmiany systemu konstrukcji budzetow i wymaga rezygnacji z
dotychczasowych tradycyjnych metod. Osobnym i bardzo waznym obszarem
zarzgdzania srodkami publicznymi jest gospodarka ich nadwyzkg lub
niedoborem. Poniewaz niedobér w postaci deficytu budzetowego
przeradzajgcego sie w diug publiczny jest zjawiskiem powszechnym, wobec




go jemu trzeba poswieci¢ szczegdlng uwage. W tym miejscu wazne jest, aby
odrézni¢ strumieniowy charakter dochoddéw i wydatkéw, ktory dotyczy
okreslonego czasu, jakim jest rok kalendarzowy, od kumulujgcego sie deficytu,
ktory prowadzi do rozwazan poswieconym problemom zwigzanym z dtugiem
publicznym.

Zaréwno zjawisko deficytu budzetowego, jak i dtugu publicznego nie moze by¢
traktowane ,akcyjnie” (tj. podejmowane sg dziatania majgce na celu np.
ograniczenie deficytu). Wymaga to bowiem dtugiej perspektywy i musi byc¢
zarzgdzane nie incydentalnie, ale dtugotrwale. Z tego wzgledu zarzadzanie
wymienionymi zjawiskami ma szczegodlnie duze znaczenie. Moze sie np.
okazac, ze konieczne jest z racjonalnego i efektywnego punktu widzenia
wykorzystanie srodkow publicznych, aby czasowo deficyt byt zwiekszony.
Taka decyzja nie moze mie¢ charakteru politycznego, a wynika¢ powinna ze
wzgledéw ekonomicznych i spotecznych. Ten obszar zarzgdzania srodkami
publicznymi ma fundamentalne znaczenie i wymaga zastosowania wtasciwych
metod, tj. dostosowanych do natury regulowanych zjawisk. Powyzsze uwagi
odniesione do budzetu panstwa majg zastosowanie do budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego. W tym jednak przypadku, zarzadzanie srodkami
publicznymi ma nie tylko odniesienia do gremiow decydujgcych, np. rady
odpowiedniego szczebla, ale ma wspomaganie instytucjonalne w Regionalnych
Izbach Obrachunkowych.

Najwiekszy wptyw na obecny ksztatt ustug publicznych na swiecie wywarta
koncepcja Nowego Zarzgdzania w Sektorze Publicznym (New Public
Management). Korzenie tej koncepcji wywodzg sie z Wielkiej Brytanii. W latach
80 organizacja i zarzadzanie w brytyjskich ustugach publicznych poddane
zostaty presji zmian. Zaczeto tworzy¢ nowe koncepcje zarzgdzania w sektorze
publicznym, ktéore staty sie natchnieniem dla wielu krajow OECD, w
reformowaniu administracji publicznej. Wyraznie byto widaé, ze zasadniczg
zmiang postulowang w Nowym Zarzgdzaniu w Sektorze Publicznym byt sposdb
finansowania i styl zarzadzania, jak rowniez jasne wyrazanie celdw organizacji i
ich realizacja. Jaskrawe byty rowniez dgzenia do zwiekszenia sterownosci
systemu ustug publicznych. Na przestrzeni ostatnich lat powyzsze zatozenia
zostaty zmodyfikowane i rozbudowane. W rezultacie stworzono organizacyjne
paradygmaty reformy instytucji publicznych.




ymyslone zostaty cztery koncepcje, wg ktérych miano dokonywac reform, w
ramach Nowego Zarzgdzania w Sektorze Publicznym:

e Model NPM 1. Zwiekszanie efektywnosci;

« Model NPM 2. Decentralizacja i ,odchudzanie sektora publicznego”;

e Model NPM 3. W poszukiwaniu doskonatosci;

 Model NPM 4. Orientacja na ustugi publiczne.

Ostatnie dziesieciolecia charakteryzujg sie nie tylko znaczgcym rozwojem
trzeciego sektora, ale takze rosngcym udziatem ruchéw obywatelskich i
organizacji non-profit w planowaniu polityk publicznych na szczeblu krajowym
(@ takze unijnym) oraz rosngcym znaczeniem aktywnosci spotecznej w
lokalnym rozwoju. Trend ten wyraznie zostat dostrzezony w Unii Europejskiej,
gdzie z zasad pomocniczosci, partnerstwa i dialogu spotecznego wyprowadza
sie postulat stopniowego powiekszania zakresu wspotpracy instytuciji
publicznych z organizacjami spoteczenstwa obywatelskiego.

Dlatego tez podstawowe pytanie nie brzmi ,Czy wspotpracowac?”, ale ,Jak
wspotpracowac?”. Panstwo w systemie miedzysektorowej wspotpracy petni
dwie, czesciowo niezalezne od siebie funkcje.

Po pierwsze, panstwo jest jednym z aktoréw tejze wspotpracy, wchodzgcym w
interakcje z pozostatymi (panstwo — sektor biznesu, co okreslane bywa takze
jako publiczno-prywatne partnerstwo oraz panstwo — sektor pozarzadowy,
czyli partnerstwo publiczno-spoteczne).

Po drugie, panstwo - jako ustawodawca — okresla zasady funkcjonowania sfery
publicznej i reguty wspotpracy miedzy aktorami. Daje to bezsprzecznie
panstwu uprzywilejowang pozycje, ktora w systemie demokratycznym
czesciowo réwnowazona jest (a przynajmniej powinna by¢) przez zasade
ograniczonego charakteru wtadzy panstwowe;.

W Europie dominujg dwa modele wspotdziatania administracji publicznej i
organizacji pozarzgdowych w obszarze pozytku publicznego (pozytku
spotecznego): model niemiecki i angielski.
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Model niemiecki charakteryzuje sie (1) petnym
wdrozeniem zasady pomochiczosci  panstwa,
zoperacjonalizowanej w systemie prawnym jako
zasada pierwszenstwa podmiotdw spotecznych w
zakresie Swiadczenia ustug spotecznych przy
wykorzystaniu funduszy publicznych oraz (2)
korporacyjnym charakterem relacji administracja
publiczna - organizacje pozarzgdowe.
Odzwierciedleniem tego ostatniego jest wysoki
poziom sfederalizowania trzeciego sektora i
faktyczne zbudowanie w nim struktur kompatybilnych
do struktur administracji publicznej i zdolnych
negocjowac warunki wspoétpracy na kazdym poziomie
podziatu administracyjnego panstwa.

Model angielski charakteryzuje (1) wieksze otwarcie
na konkurencje miedzy swiadczeniodawcami, a co za
tym idzie wieksza rola mechanizmow rynkowych (lub
quasi-rynkowych) w systemie zlecania zadan
publicznych, a takze (2) wynikajgcy stad brak
preferencji dla organizacji pozarzgdowych.
Nieprzypadkowo wtasnie w Wielkiej Brytanii mowi sie
o wspoétpracy panstwa z ,sektorem niezaleznym”
(ang. independent sector), definiowanym jako ogot
podmiotow for-profit i non-profit zainteresowanych
udziatem w przetargach na zlecanie zadan
publicznych. Co wiecej, zasady wspotpracy
miedzysektorowej ksztattowane sg w wiekszym
stopniu przez partnerstwo publiczno-prywatne niz
partnerstwo publiczno-spoteczne. Oba modele majg
swoje rozpoznane i opisane w literaturze mocne i
stabe strony. Warto zaznaczy¢, ze standaryzacja w
modelu niemieckim ukierunkowana jest na (1)
utrzymanie wysokiej jakosci ustug spotecznych oraz
(2) zabezpieczenie ciggtosci ich swiadczenia.
Konsekwencjg tego drugiego celu jest etatyzacja
organizacji pozarzgdowych. W modelu angielskim zas
standaryzacja stuzy przede wszystkim efektywnosci,
sprowadzanej w praktyce do obnizania kosztéw

utrzymywania systemu ustug dla ludnosci (ang. Social
services).




obu modelach standaryzacja wspotpracy stuzy profesjonalizacji trzeciego

sektora. Jest to jednak inny typ profesjonalizacji. Organizacje pozarzgdowe w
Niemczech profesjonalizujgc sie, upodabniajg sie do instytucji publicznych,
przejmujg ich standardy i kulture organizacyjng. Z kolei angielska wersja
profesjonalizacji oznacza upodabnianie sie organizacji pozarzgdowych do firm
komercyjnych, zaréwno w zakresie zarzadzania (poszukiwanie zysku, czy
choc¢by nadwyzek bilansowych), jak i kultury pracy. Efektem ubocznym modelu
niemieckiego jest wspomniana etatyzacja organizacji spotecznych, a modelu
angielskiego — komercjalizacja sektora non-profit. W przypadku obu panstw
wdrazany obecnie program naprawczy polega na podejmowaniu prob
upowszechnienia we wiasnym modelu elementow modelu konkurencyjnego.
Wielka Brytania wprowadza elementy negocjacji, charakterystyczne dla
podejscia korporacyjnego (do tego sprowadza sie m.in. idea wspomnianego
paktu), a Niemcy — elementy konkurencji, otwierajgc jeden z segmentéw rynku
ustug spotecznych dla podmiotéw komercyjnych. Przy podejmowaniu prac nad
standaryzowaniem ustug spotecznych nalezatoby w dalszym ciggu dazy¢ do
wypracowania rozwigzan kompromisowych, tgczacych elementy obu
wspomnianych modeli. Standaryzacja ustug jest procesem stopniowego
uscislania odpowiedzi na pytanie co, w jakiej ilosci oraz na jakim poziomie
mozna zaproponowac w ramach danej ustugi na rzecz okreslonych jednostek i
grup adekwatnie do ich rozpoznanych potrzeb i zgodnie z wymogami
racjonalnego ich zaspakajania.

Standardy tworzy sie, poniewaz petnig one szereg konkretnych, przydatnych
funkciji, do ktorych zaliczamy:

funkcje normotwdrczg — standardy formalnie i organizacyjnie warunkujg
modelowe porzgdkowanie relacji pomiedzy techniczno-organizacyjnymi i
jakosciowymi kryteriami Swiadczenia ustugi a potrzebami w tym zakresie;
funkcje stymulujgcg — standardy jako zesp6t czynnikdw majgcych wptyw na
ksztatt i zasady funkcjonowania rynku ustug spotecznych;

funkcje ekonomiczng - poprzez kryteria kosztow, w tym Kkosztu
jednostkowego, standardy okreslajg racjonalnos¢ swiadczonej stugi;
funkcje spoteczng - standardy porzadkujg relacje miedzy sposobem
funkcjonowania infrastruktury ustug spotecznych a poziomem zaspokojenia
potrzeb spotecznych (okreslajg czynnik jakosci zycia).




Standardy mozna opisa¢ ze wzgledu na ich
cechy podstawowe, najbardziej
charakterystyczne, do ktérych nalezg takie
charakterystyki standardéw jak:

minimalne — rekomendowane;

statyczne — dynamiczne;

dedukcyjne —indukcyjne;

wartosci — procedury;

zewnetrzne — wewnetrzne;

oparte o wskazniki — oparte o mechanizmy;
budujg kulture organizacyjng — dostarczajg
konkretne ustugi.

Podstawowe metody konstruowania
standarddw to:
indukcyjno-negocjacyjna (standard
budowany w oparciu o porozumienie
kKupujgcego,

dostarczycieli, klientow - modelowy);
regulamin wewnetrzny (akceptowana
samoregulacja danego dostarczyciela ustugi
czy zadania);

koncesyjna (decyzja administracyjna);

quasi — rynkowa (standard definiowany albo
zalezny od klienta);

administracyjna (po stronie zamawiajgcego
dang ustuge na zewnatrz);

ustawowa (przykfad — rozporzgdzenie).

Najwazniejsze zasady towarzyszace
konstruowaniu standardow to:

adekwatnos¢ — wzgledna zgodnos¢ miedzy
potrzebami okreslonych grup klientow
oferowanym zakresem i jakoscig ustug;
elastycznosc¢ — stosowanie metod, technik i
sposobow  zaspokajania potrzeb w
zaleznosci od zaistniatej sytuacji, w
granicach  gwarantujgcych  zachowanie
pierwotnego znaczenia i celu realizowanego
zadania;




ramowos¢ — mozliwos¢ poruszania sie w procesie zaspokajania potrzeb w
odpowiednim,

ustalonej rozpietosci, przedziale norm i normatywow, pozwalajgcych, dzieki
mozliwosci

wyboru kryteriow, dziata¢ skutecznie na rzecz konkretnego klienta Iub
grupy klientow;

e spojnos¢ - korelacja rozwigzan przyjetych i stosowanych na rdéznych
poziomach zarzgdzania sferg spoteczna.

Problematyka tworzenia standardéw ustug spotecznych jest waznym aspektem
polityki panstwa wobec trzeciego sektora, jak i funkcjonowania samych
organizacji pozarzgdowych.

Do problemdéw zwigzanych ze standaryzacjg ustug spotecznych zaliczamy:
» Diagnozowanie potrzeb grup spotecznych i jednostek:

o problemem jest przywigzanie jednostek administracji publicznej do
zadan obowigzkowych;

o problemem jest ,uprzywilejowana pozycja” tych zadan, ktdére majg
dobrg obudowe formalnoprawng i zagwarantowane coroczne
finansowanie;

o Szansg na nowg diagnoze sg sktadane przez organizacje pozarzgdowe
whnioski do otwartych konkurséw ofert.

o Formutowanie celdéw i zadan priorytetowych:

o najczesciej bez podbudowy diagnostycznej wybiera sie do finansowania
te zadania, ktoére wylobbowaty zorganizowane grupy interesu
(organizacje, partie polityczne, klienci);

o brakuje diagnozy i ustalonych mechanizmdéw okreslania priorytetow;

o problemem moze by¢ tez poszerzanie listy priorytetéw ad libitum, co
niweczy sens priorytyzacji.

« Tworzenie strategii i programow spotecznych:

o brak strategii w zakresie sfery spotecznej przy obecnosci licznych
strategii rozwoju gospodarczego;

o brak mechanizméw uspotecznionego tworzenia strategii w zakresie
sfery spotecznej, zarowno dtugookresowych, jak i krétkookresowych;

o brak strategii i programow w zakresie celow priorytetowych.




POJECIE USLUGI PUBLICZNEJ, W TYM USLUGI SPOLECZNEJ

Ustugi publiczne sg systemem ustug komunalnych, spotecznych i
administracyjnych, skierowanych na zaspokajanie potrzeb spoteczenstwa, w
ktorych wazng role, z przyczyn ustrojowych, politycznych, spotecznych,
majgtkowych, ekonomiczno-finansowych i ekologicznych, odgrywajg organy
administracji rzgdowej i samorzgdowej. Jakos¢ swiadczenia jednej z tych ustug,
ma kapitalne znaczenie dla jakosci swiadczenia ustug pozostatych i dla catego
systemu.

Ustugi komunalne to ustugi publiczne, ktore sg skierowane na zaspokajanie
zbiorowych potrzeb bytowych spotecznosci.

Przez ustugi spoteczne rozumiemy inny, specyficzny rodzaj ustug publicznych,
a mianowicie ustugi ukierunkowane na rozwoj zycia spotecznego wspolnoty
lokalnej, na zaspokajanie potrzeb spotecznych (w odréznieniu od ich potrzeb
bytowych). Mamy tu na mysli przede wszystkim: edukacje, opieke i
wychowanie, ochrone zdrowia, upowszechnianie kultury i kultury fizycznej,
opieke spoteczng, bezpieczenstwo publiczne, inne np. rynek pracy, niektére
zadania z zakresu promocji regionu.

Wydaje sig, ze ustugi spoteczne wymagajg, w o wiele wigkszym stopniu niz w
przypadku ustug komunalnych, wspdétfinansowania lub finansowania ze strony
budzetdéw publicznych, poniewaz:
o dostarczanie tych ustug stuzy zaspokajaniu socjalnych potrzeb
spotecznosci (np. ustugi z zakresu pomocy spotecznej, i/lub tez;
e gwarantowana i rowna dostepnos¢ okreslonych ustug jest zapisana w
Konstytucji (np. edukacja czy programy kulturalne).

Na specyfike organizacyjng, zarzadcza, techniczng, spoteczng, ekologiczng
oraz ekonomiczno-finansowg sSwiadczenia ustug naktada sie caty szereg
przepisow: prawa administracyjnego, prawa samorzgdowego, gospodarczego,
,Spotecznego”, cywilnego, finanséw i zamodwien publicznych, ochrony
srodowiska oraz przepisow prawa sektorowego.




arto zauwazyc¢, ze organizacja wiekszosci ustug publicznych, szczegdlnie
infrastrukturalnych, jest scisle zwigzana z zarzgdzaniem ochrong srodowiska.

Tak wiec przy organizacji systemu ich swiadczenia nalezy uwzgledniac
konsekwencje wigczenia Polski do Unii Europejskiej nie tylko w zakresie
dostepu do europejskich srodkéw finansowych, ale rowniez wdrazania unijnego
prawa ekologicznego. Dla o0séb zaangazowanych w organizacje ustug
spotecznych pomocne moze by¢ zapoznanie sie z Traktatem ustanawiajgcym
Unie Europejskg (oraz pozniejszymi traktatami), ktory normuje cele spoteczne i
socjalne dziatan panstw cztonkowskich, a takze z innymi dokumentami
dotyczgcymi podstawowych praw UE. Funkcjonowanie systemu ustug
publicznych jest ponadto regulowane przez dyrektywy dotyczgce m.in.
ochrony konsumenta i konkurencji, rynku energii i itp.

DZIALALNOSC  UZYTECZNOSCI PUBLICZNEJ A  DZIALALNOSC
KOMERCYJNA

Jednym z argumentdow przeciwnikdw komercjalizacji ustug publicznych jest
termin-hasto: zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. W istocie termin
,uzytecznos¢ publiczna” jest bardziej opisem rzeczywistosci prawnej i
spotecznej, nie zas gospodarczej. Dla opisu gospodarczych realiow
zarzadzania i Swiadczenia ustug publicznych, i do podejmowania okreslonych
decyzji racjonalizujgcych i restrukturyzacyjnych organizacje ustug, istotne sg
nastepujgce aspekty:

pozycja danego podmiotu na rynku: tzn. czy jest to pozycja z natury
monopolistyczna (lub konkurencyjna), czy tez nie;

zakres ustawowych regulacji prawnych i ekonomicznych okreslonego
sektora ustug;

potrzeby rzeczowe i finansowe oraz kapitatochtonnos$¢ swiadczenia ustug;
wtasnos¢ podmiotu i mienia, w oparciu o ktére sSwiadczy sie okreslonego
typu ustugi, oraz sposoby zarzgdzania tymi podmiotami i mieniem
(publiczna, publiczno-prywatna, prywatna);

wrazliwosc¢ ekologiczna realizacji okreslonej ustugi.




e cechy w wiekszym stopniu powinny przesgdza¢ o kwalifikacji
poszczegolnych rodzajow ustug publicznych i okresla¢ cele decyzji
restrukturyzacyjnych, niz same zapisy ustawowe o zadaniach witasnych lub
zleconych jednostek administracji publicznej. W tym rozumieniu, nie

bedziemy mowili o podmiotach uzytecznosci publicznej, a raczej o podmiotach
funkcjonujgcych w rdéznego typu ograniczajgcych ich uwarunkowaniach:
wtasnosciowych, organizacyjnych, regulacyjnych, technicznych i ekologicznych
lub o podmiotach rynkowych, lub w duzej mierze podatnych na urynkowienie.

System zarzgdzania ustugami spotecznymi. Nowoczesny system organizacji i
zarzagdzania ustugami powinien bazowac¢ na czytelnym podziale kompetenc;ji
pomiedzy administracjg publiczng a podmiotami swiadczgcymi ustugi. Nalezy
zastanowic sie, jak konsekwentnie realizowac dziatania zwiekszajgce poziom
odbiurokratyzowania i ,odpolitycznienia” tego sektora m.in. poprzez:

« stopniowe ograniczanie dualizmu funkcjonalnego jednostek administracji
publicznej (wtadza w podwdjnej i sprzecznej roli polityka i reprezentanta
,ludu” oraz wtasciciela mienia i gospodarza obowigzanego do ekonomiczno-
finansowego rozwoju ,swoich” jednostek gospodarczych);

o upodmiotowienie jednostek Swiadczgcych ustugi — bez wzgledu na ich
strukture wtasnosciowg — w zakresie wptywu na planowanie strategiczne
oraz planowanie operacyjne i finansowe oraz wykonawstwa, w oparciu o
stabilny system kontraktowania i finansowania dtugoterminowego.

Celami systemu zarzagdzania ustugami publicznymi, w tym spotecznymi
powinno by¢:
» zwiekszenie dostepnosci ustug;
o podwyzszenie standardow jakosciowych i ilosciowych ustug oraz ochrony
srodowiska;
« optymalizacja kosztéw jednostkowych i catkowitych ich Swiadczenia.




Znajomos¢ otoczenia prawnego i gospodarczego pozwala na realizacje ww.
celéw przez:

« precyzyjne okreslenie strategii, programow i plandéw rozwojowych instytucji
i ustug;

e precyzyjne zarzgdzanie i wtasciwe finansowanie ustug;

o wykorzystanie catego potencjatu rozwojowego, przy jednoczesnym
angazowaniu zewnetrznych podmiotéw i zasobdw rzeczowych i
finansowych;

e oOrganizacje Swiadczenia ustug przez podmioty o optymalnej strukturze
organizacyjno-prawnej i wykonawczej;

« rozwoj infrastruktury swiadczenia ustug spotecznych;

« wiasciwy nadzor nad systemem swiadczenia ustug.

Cykl zarzadzania ustugami spotecznymi. Prawdziwg sztukg jest takie
zorganizowanie systemu Swiadczenia ustug spotecznych, aby wszystkie
podmioty aktywne w tej sferze wspotpracowaty ze sobg, uzupetniajgc sie
wzajemnie, i aby zdefiniowane wyzej cele rozwoju byty wzajemnie uzgodnione
(nie byty przeciwstawiane i realizowane kosztem innych). Chodzi bowiem o
skupienie energii i dostepnych s$rodkow, na wspdtpracy dla witasciwie
zrozumianego i zdefiniowanego dobra wspdlnego spoteczenstwa. W celu
rownowazenia wptywu i partykularnych interesow podmiotéw aktywnych oraz
przeciwdziatania naruszaniu zasad racjonalnej i funkcjonalnej organizacji
dziatan wspodlnoty nalezy bardzo precyzyjnie okresli¢ zakres podmiotowy
(kto?), przedmiotowy (co?) i proceduralny (jak?) zarzgdzania i organizacji sfery
ustug publicznych, w tym spotecznych. Temu wtasnie stuzy metodologia tzw.
cyklu zarzadzania.




arzgdzanie ustugami w zaleznosci od podziatu kompetencji miedzy jednostka

administracji publicznej a innymi podmiotami, biorgcymi udziat w cyklu, moze w

catym procesie okreslac role administracji publicznej jako:

« aktora: administracja zajmuje sie bezposrednio wszystkimi elementami
procesu organizacji i zarzgdzania,

« pilota: administracja dominuje na poziomie okreslania celéw oraz zasad
(polityk) i programow dostarczania i rozwoju ustug, a takze odgrywa
znaczacg role na poziomie planowania oraz kontroli i oceny, natomiast
biezgca i bezposrednia realizacja ustug stanowi domene podmiotow
Swiadczgcych ustugi,

« klienta: podstawowg rolg administracji jest wspoétokreslanie celéw i kontrola
ich realizacji.

Planowanie dziatan operacyjnych i inwestycyjnych oraz ich finansowanie i
realizacja nalezy gtéwnie do podmiotéw <Swiadczgcych ustugi, czesto
zewnetrznych w stosunku do struktur organizacyjnych i budzetowych z
administracjg publiczng [64].

Jednym z trwatych fundamentéw sprawnego demokratycznego panstwa
prawnego jest rowniez jawnos¢ i przejrzystos¢ finansow publicznych.
Przejrzystos¢ finansow publicznych oznacza takg sytuacje, w ktorej publicznie
znane i jasno okreslone sa:

e ramy (zakres) sektora finanséw publicznych,

e podziat zadan i kompetencji w sektorze finanséw publicznych,

o stosowane w sektorze finansdow publicznych procedury i zasady

postepowania,
« przestanki i zatozenia polityki finansowej i ich przewidywane skutki,
« informacje o sektorze finanséw publicznych.

Gdy brak jest przejrzystosci finansow publicznych, trudno domagac sie
zapewnienia ich jawnosci. Tak wiec doprowadzenie do sytuacji, w ktorej
zasady jawnosci i przejrzystosci bedg przestrzegane w praktyce, stanowi
warunek sine qua non pomysinej realizacji przedsiewzie¢ zmierzajgcych do
uzdrowienia finansdw parstwa.

[64] Zarzadzanie finansami publicznymi - narzedzia zarzadzania finansami publicznymi oraz efektywne sposoby
wydatkowania srodkéw publicznych, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, MDDP, Warszawa 2014.



4.2. Narzedzia NPM - partnerstwo publiczno-prywatne

Cechg wspodtczesnego systemu zarzgdzania publicznego jest przekazywanie przez
administracje zarowno panstwowg, jak i samorzgdowg, funkcji o charakterze
publicznym podmiotom prywatnym. Wiadze wycofujg sie z wielu dziedzin
praktycznej dziatalnosci gospodarczej, spotecznej, a nawet publicznej
(uzytecznosci  publicznej), jednoczesnie  zachowujgc  odpowiedzialnosc
publicznoprawng za stan rzeczy we wszystkich znaczniejszych sektorach zycia
zbiorowego i gospodarki. W ten sposob dochodzi do liberalizacji wielu rynkow,
dotychczas zdominowanych przez panstwo, do ktérych dostep uzyskujg teraz inni
konkurenci, zaréwno krajowi, jak i zagraniczni. Nowa filozofia zarzgdzania
publicznego, wyrazajgca sie mechanizmach panstwa pomocniczego, polega na
prywatyzacji wykonywania zadan publicznych, wychodzgc z zatozenia, ze skoro
okreslona dziedzina dziatalnosci moze by¢ z powodzeniem realizowana na
warunkach rynkowych, to nie ma powodu, aby dziatalnos¢ te prowadzity same
wiadze publiczne. Ta nowa forma wspétdziatania sektora prywatnego z publicznym
w roéznych aspektach, nazywana jest popularnie partnerstwem publiczno-
prywatnym (PPP).
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Pojecie PPP pojawito sie w latach 70. w
Stanach Zjednoczonych [65], jednak
historia realizacji infrastruktury
uzytecznosci publicznej i swiadczenia
ustug w ramach zadan publicznych siega
czasOw  starozytnych. Ten  sposob
wykonywania zadan publicznych w
pozniejszym okresie koncentrowat sie m.in.
na przedsiewzieciach w zakresie
dystrybucji wody, budowy drég, mostow
oraz kolei [66]. W latach 90 r. zaczety
rozwijac sie projekty typu project finance.
W 1992 r. w Wielkiej Brytanii wdrozono
program rzgdowy Private Finance Initiative.
W ramach programu rozwijaty sie umowy
koncesyjne, ktéra w zamian za przejecia

ryzyka, umozliwiaty podmiotowi
prywatnemu realizacje inwestycji
publicznej i czerpanie pozytkow @z

przystugujgcego mu prawa do eksploatacji
majatku. Obecnie, finansowanie w ramach
modelu project finance, realizowane jest
na catym swiecie, a stosowanie go do
wspotpracy opartej na zasadach PPP
spowodowato, ze publiczno-prywatna
wspotpraca coraz czesciej wdrazana jest w
rozne sektory gospodarki, takie jak
infrastruktura  sportowa, budownictwo
komunalne, szpitale, szkoty, infrastruktura
sieciowa, rewitalizacja i zagospodarowanie
obszarow miejskich i inne) [67]. W Polsce
ustawy, regulujgce PPP i koncesje na
roboty budowlane lub ustugi, obowigzujg
od trzech lat i obserwujemy powolny
wzrost przedsiewzie¢, przygotowywanych
do realizacji z udziatem partnera
prywatnego. Ta formuta stanowi zarowno
wyzwanie, jak i szanse na rozwgj
inwestycji w obliczu kryzysu finanséw
publicznych.

[65] Por. E. Yescombe, Partnerstwo publiczno-prywatne. Zasady
wdgﬁania i finansowania, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2008,
s. 19.

[66] B. Korbus (red.), Partnerstwo publiczno-prywatne. Poradnik,
Urzad Zaméwien Publicznych, Warszawa, 2010, s. 27, E.
Yescombe..., op. cit., s. 22.

[67] Por. M . Bejm (red.), P. Bogdanowicz, P. Piotrowski, Ustawa o
partnerstwie publiczno-prywatnym..., op. cit., s. 17; Por. M . Bejm, P.
Bogdanowicz, P. Piotrowski, Ustawa o partnerstwie publiczno-
prywatnym..., op. cit., s. 18.



PPP jest alternatywg dla tradycyjnego finansowania zadan publicznych,
wykorzystywang szczegodlnie w sytuacji, gdy w zakres przedsiewziecia,
realizowanego przez podmiot publiczny wchodzi infrastruktura, ktorej
wybudowanie i zarzgdzanie ze wzgledu na oczekiwang efektywnos¢ dziatania
nalezy powierzyc¢ partnerowi prywatnemu [68].

Przyktad: Projekt budowy i zarzgdzania siecig szerokopasmowg, obejmujgcy
budowe infrastruktury teleinformatycznej, ktéra moze by¢ uzupetnieniem dla
istniejgcych zasobdw nalezgcych do réznych operatorow i wypetnieniem luki w
dostepie do sieci internetowej nowej generacji. Zgodnie z koncepcjami,
dotyczgcymi tego rodzaju przedsiewzie¢, wiascicielem wybudowanej
infrastruktury moze by¢ samorzad wojewddztwa (albo spotka celowa), a
eksploatacja powstatej infrastruktury moze by¢ powierzona podmiotowi
prywatnemu (operatorowi sieci) posiadajgcemu wtasciwe kompetencje i
doswiadczenie. pofgczenie elementow publicznych i komercyjnych
realizowanego przedsiewziecia przynosi dodatkowg wartosc¢ i jest zaréwno
optacalne z punktu widzenia biznesowego, jak i korzystne dla interesu
publicznego.

Uzasadnieniem dla zastosowania PPP nie moze by¢ wytgcznie brak srodkow
finansowych na realizacje okreslonego przedsiewziecia, bowiem ze wzgledu na
przeprowadzenie wyboru partnera prywatnego i jego wybodr, koszty prac
przygotowawczych sg niekiedy wyzsze niz przygotowanie do ogtoszenia o
tradycyjnym zamowieniu publicznym[69].

[68] Por. E. Yescombe..., op. cit,, s. 20 i n.; M. Bejm (red.), P. Bogdanowicz, P. Piotrowski, Ustawa o partnerstwie publiczno-
prywatnym..., op. cit., s. 19-20; J. Delmon ,Private Sector Investment in Infrastructure. Project Finance, PPP Projects and Risk,
The World Bank and Kluwer Law International, 2009, s. 9-11; A. Kopanska, A. Bartczak, J. Siwinska-Gorzelak, Partnerstwo
publiczno-prywatne. Podmioty prywatne w realizacji zadan publicznych sektora wodno-kanalizacyjnego, Cedewu, Warszawa
2008, s. 13, 21-23.

[69] Por. M. Bejm (red.), P. Bogdanowicz, P. Piotrowski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym..., op. cit., s. 11-14; T.
Korczynski, A. Koztowska, K. Koztowski, A. Mednis, A. Nowaczek, Koncesja na roboty budowlane lub ustugi a inne formy
realizacji inwestycji publiczno-prywatnych, ABC Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 43; A. Kopanska...., op. cit., s. 21.



Wyksztatcone przez kilkadziesigt lat PPP
ma nastepujgce cechy podstawowe [70]:

e jest to umowa wieloletnia
(dtugoterminowa) zawarta pomiedzy
podmiotem publicznym a partnerem
prywatnym; obydwie strony umowy s3g
zaangazowane w jej wykonywanie;

e przedmiotem umowy jest
przedsiewziecie, co o0znacza, ze
partner prywatny zaangazowany jest w
kilka etapdw realizacji inwestycji, tj. np.
zaprojektowanie, budowa,
finansowanie, eksploatacja;

o wlasnos¢  powstatej infrastruktury
przez okres obowigzywania umowy
pozostaje  po  stronie  podmiotu
publicznego albo zostaje przeniesiona
na podmiot publiczny po zakonczeniu
umowy;

e partner prywatny osigga przychody z
realizowanego w ramach PPP
przedsiewziecia, w postaci pozytkow,
ktore ono przynosi (np. w postaci
ptatnosci podmiotow trzecich) albo w
postaci ptatnosci ze strony podmiotu
publicznego; umowa o PPP oparta jest
na podziale ryzyka;

e ze wzgledu na specyfike jednej ze
stron umowy (podmiot publiczny)
podstawg do zawarcia umowy o PPP
powinna byc¢ korzys¢ dla interesu
publicznego z zastosowania tej formuty
realizacji przedsiewziecia.

[70] Por. M. Kulesza, M. Bitner, A. Koztowska, Ustawa o
partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, Dom Wydawniczy
ABC, Warszawa 2006, s. 15-25, T. Korczynski, A. Koztowska... op.
cit., s. 40-42; M. Bejm (red.), P. Bogdanowicz, P. Piotrowski,
Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym..., op. cit., s. 3-9; B.
Korbus (red.), praca zbiorowa, op. cit., s. 21- 22; E. Yescombe...
op. cit,, s. 19; UNECE, Guidebook on Promoting Good Governance
in Public Private Partnerships, New York-Genewa 2007, s. 1.




Zalety:

wyzsza efektywnos¢ i jakosc¢ ustug

publicznych,
generowanie dodatkowych
przychodoéw,
przyspieszenie procesow

inwestycyjnych w obszarach
infrastruktury,

wyzsza jakos¢ swiadczonych ustug,
poprawa dziatania administracji
publicznej,

lepsza alokacja ryzyka,

wymuszanie przejrzystosci
procedur,

zwiekszony potencjat innowacyjny
oraz transfer technologii.

Wady:

duzy stopien skomplikowania
procedur,

podatnosc¢ na korupcje,

wyzsze koszty = zwigzane z
realizacjg przedsiewziecia,

zty podziat ryzyka,

zmiany koniunktury na rynku,
niepewnos¢ co do wyboru partnera
prywatnego,

utrata kontroli publicznej nad
procesem swiadczenia ustug,
zawirowania polityczne.
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https://mfiles.pl/pl/index.php/Potencja%C5%82
https://mfiles.pl/pl/index.php/Podatno%C5%9B%C4%87
https://mfiles.pl/pl/index.php/Koszty
https://mfiles.pl/pl/index.php/Niepewno%C5%9B%C4%87

arto podkresli¢, ze partnerstwo publiczno-prywatne, w zaleznosci od rodzaju
przedsiewziecia, przyjmuje strukture najbardziej efektywng dla modelu
zaangazowania partnera prywatnego w dang inwestycje.

Do najbardziej rozpowszechnionych w praktyce odmian PPP nalezy zaliczyc,
m.in.:

e BOT - (build-operate-transfer) buduj-eksploatuj-przekaz;
DBOT - (design-build-operate-transfer)  projektuj-buduj-eksploatuj-
przekaz;
BOOT - (build-own-operate-transfer) buduj-przejmuj-eksploatuj-przekaz;
BOO - (build-own-operate) buduj-przejmuj-eksploatuj;
DBFO - (design-build-finance-operate) projektuj-buduj-finansuj-eksploatu;.

Dla oceny przedsiewzie¢ realizowanych w ramach partnerstwa publiczno-
prywatnego przydatnym narzedziem jest analiza VfM (ang. Value for Money).
Analiza ta pozwala oceni¢ efektywnos¢ i skutecznosc¢ realizacji inwestycji i by¢
jednym z czynnikdw bezposrednio wptywajgcych na podjecie decyzji o
wspotpracy przez potencjalnych partnerow.

Jednakze bywa trudna do wdrazania, gdyz istotne przy ocenie sg dane
ilosciowe, ktore niejednokrotnie trudno zidentyfikowac. W Polsce nie ma
obowigzku stosowania tego typu rozwigzan, jednakze podmiot publiczny
zobligowany jest do umiejethego gospodarowania finansami publicznymi i tym
samym rozwaznego i przemyslanego podejmowania decyzji w zakresie alokacji
zasobdw na tego typu cele. Innym narzedziem stosowanym do realizacji
projektow w ramach partnerstwa publicznego-prywatnego jest model
porownawczy sektora publicznego PSC (ang. Public Sector Comparator).

Model ten stanowi szacowany koszt realizacji danego przedsiewziecia z
perspektywy catego jego cyklu zycia [71].

[71] Za: R. Cieslak, B. Korbus, Partnerstwo publiczno-prywatne. Od pomystu do wyboru partnera prywatnego, praca

zbiorowa, materiaty pochodzace ze zbiordw Ministerstwa Gospodarki, Warszawa 2014; B. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo

publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zadan publicznych, LexisNexis, Warszawa 2009; B. Korbus, T. Srokosz, M.

Wawrzyniak, Partnerstwo publiczno-prywatne. Poradnik, Urzad Zamoéwien Publicznych, Warszawa 2010; K. Ptonka-Bielenin,

T. Moll, Partnerstwo publiczno-prywatne. Komentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, Difin, Warszawa 2012;

ch)Sn\e}vwspémzyzn&il;a Value for Money - VfM. Przeglad podejs¢ i kluczowych koncepcji, EPEC, Europejskie Centrum Wiedzy
, Warszawa .
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http://ippp.pl/wp-content/uploads/2016/03/Partnerstwo-publiczno-prywatne-Instytut-PPP.pdf
https://mfiles.pl/pl/index.php/Materia%C5%82y
https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0017/24713/Partnerstwo_publiczno_prywatne.pdf
https://www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Documents/VfM_EPEC_PL_2017.pdf

ROZDZIAL S5

5.1. Efektywne podejmowanie decyzji w administracji
publicznej

Podejmowanie decyzji stanowi proceduralng ceche procesu zarzgdzania o
wielorakich uwarunkowaniach ekonomicznych i psychosocjologicznych [72].
Podejmowanie decyzji mozna rozpatrywa¢ w dwoch znaczeniach[2]. W szerokim
znaczeniu jest to ztozony proces, na ktéry sktadajg sie: rejestracja i ocena

informaciji, identyfikacja problemu decyzyjnego i zastosowanie przyjetego
kryterium wyboru, okreslenie i wydanie decyzji (zadania decyzyjnego) oraz
rejestracja informacji o jej wykonaniu. W drugim - waskim znaczeniu -

podejmowanie decyzji jest tylko jednym z etapow procesu decyzyjnego i oznacza
swiadomy akt woli decydenta dokonujgcego nielosowego wyboru jednego, ze
zbioru mozliwych wariantow rozwigzania problemu decyzyjnego (warianty te
oczywiscie muszg by¢ wczesniej zidentyfikowane lub zaprojektowane).

Model systemowy organizacji - to model oparty na znaczeniu danych i obserwacji
w procesie podejmowania decyzji. mimo ze model ten nie odnosi sie bezposrednio
do decyzji kierowniczych na szczeblu zarzgdzania strategicznego, to przebiegi
procesow i danych odzwierciedlajg rowniez przebiegi dla tej kategorii decyzji.

Proces podejmowania decyzji sktada sie z nastepujgcych etapow:
 identyfikacji sytuacji decyzyjnej,

identyfikacji i zaprojektowania wariantow decyzji,

oceny zaprojektowanych wariantow i wyboru wariantu racjonalnego,

stworzenia warunkéw realizacji decyzji,

kontroli efektow podjetej decyzji.

[72] J. Targalski, Podejmowanie decyzji, w: Organizacja i zarzagdzanie, A. Stabryta, J. Trzcieniecki (red.), PWE, Warszawa 1986, s. 194.

[73] R.W. Griffin, Podstawy zarzadzania organizacjami, PWN, Warszawa 2002; E. Kowalczyk, G. Roszyk-Kowalska, Cztowiek w organizacji
XXI wieku. Wyzwania dla wspétczesnego zarzadzania, Studenckie Koto Naukowe Psychologii Biznesu, Poznan 2016; I. L.Janis, L. Mann,
Decision making: A psychological analysis of conflict, choice, and commitment. Free Press, London 1997.
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Kazdy z tych etapdw wymaga zaspokojenia specyficznych potrzeb

informacyjnych, a ciggty doptyw odpowiedniej informacji jest

mozliwy jedynie przy sprawnie dziatajgcym systemie informacyjnym.

Najprostsza forma podejmowania decyzji to sekwencja trzech

etapow:

o etap pierwszy - rozpoznanie problemu, czyli okreslenie
przyczyn, skutkow oraz prawdopodobnych rozwigzan,

« etap drugi - projektowanie decyzji, czyli opracowanie wariantow
optymalnego rozwigzania,

o etap trzeci - wybor ostatecznej decyzji, czyli wybodr najlepszego
z wariantdw zgodnego z ustalonymi wczesniej kryteriami.

Klasyfikacja decyzji stanowi istotny element rozpoznania problemoéw
decyzyjnych. Dokonanie klasyfikacji decyzji jest niezwykle trudne z
powodu ich ogromnej ilosci oraz réznorodnosci. Wyrézni¢ mozna
nastepujgce gtdwne rodzaje podejmowanych decyzji [74]: decyzje
strategiczne, decyzje taktyczne, decyzje operacyjne.

Schemat 10: Etapy procesy decyzyjnego w organizaciji

ETAPY PROCESU DECYZYINEGO

— wielofazowos¢ 1 sekwencyjnosc

Faza przygotowania

decyzji

Przekazanie
wariantow decyzji
decyzyjnych do realizacji
(wdrozenie)
Konstrukcja ' :
wariantéw Wybor , -
decyzyjnych najlepszego Obserwacja
wariantu i kontrola
— podjgcie rezultatow

Ustalenie kryteriow =
decyzji decyzji

oceny wariantow
decyzyjnych

Zrédto: opracowanie wtasne

[74] Za: R.W. Griffin, Podstawy zarzgdzania organizacjami, PWN, Warszawa 2002.
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Przyktadowo decyzje przedsiebiorstwa publicznego w obszarze kosztow
obejmujg: analize kosztéw istotnych i nieistotnych, kosztow produkciji,
zagadnienia ekonomia skali, optymalizacji kosztéw przedsigebiorstwa czy
kalkulacje progu rentownosci przedsiebiorstwa. Decyzje przedsigbiorstwa w
warunkach  niepewnosci  obejmujg: analize niepewnosci i ryzyka,
kwantyfikowanie ryzyka, sktonnos¢ do ryzyka, wybdér metod decyzyjnych
stosowanych w warunkach niepewnosci oraz elementy teorii gier [75].

Kategorie decyzji wedtug roli w procesie zarzgdzania, to decyzje operacyjne,
taktyczne i strategiczne. Decyzje w ujeciu stopnia ryzyka obejmujg decyzje
podejmowane w warunkach pewnosci,decyzje podejmowane w warunkach
ryzyka oraz decyzje podejmowane w warunkach niepewnosci. Decyzje
podejmowane Ww ujeciu stopni innowacyjnosci, to decyzje rutynowe,
adaptacyjne, innowacyjne i regresywne. Wedtug zas stopnia programowalnosci
wyrézni¢ mozna decyzje programowane i nieprogramowalne.

W procesie planowania podejmowane sg pierwsze decyzje, ktére sg nastepnie
wzmacniane i w miare potrzeb korygowane. Podejmowanie decyzji w procesie
zarzgdzania jest fundamentem wszelkiej dziatalnosci menedzerskiej.
Decydowanie wystepuje rowniez w innych funkcjach takich jak organizowanie,
prowadzenie i modyfikowanie oraz kontrolowanie, istotne dla sprawnego
funkcjonowania firmy i organizacji publicznej. Termin "decyzja" ma dwa
podstawowe znaczenia. Po pierwsze okresla sie nim wynik okreslonego wyboru.
Po drugie termin decyzja dotyczy¢ moze samej procedury wyboru. Dlatego tez
wazne sg konkretne przestanki ekonomiczne determinujgce podjecie takiej, a nie
innej decyzji. Proces decyzyjny PD mozna przedstawi¢c przy pomocy
nastepujgcej formuty: PD = [P, S, W, H], gdzie:
» P -o0znacza podmiot decyzyjny, czyli kto podejmuje decyzje (decydent).
o S - zbidr sytuacji decyzyjnych (zbior warunkow).
o W - zbidér wynikdéw niezbednych, aby mozna byto dokonac¢ wyboru i okresli¢
czy podjeta zostata wtasciwa decyzja celem uzyskania wtasciwych efektow.
e H - zbidr hipotez o przysztych sytuacjach ksztattujgcych podejmowane
decyzje.

[75] Por. m.in. R. Milewski, Elementarne zagadnienia ekonomii, PWN, Warszawa 2008; G. Morgan, Obrazy organizacji, PWN,
Warszawa 2005; E. Moroz, Podstawy mikroekonomii, PWE, Warszawa 2005; T. Napierata, Analiza SWOT w matym
przedsiebiorstwie turystycznym. Nowe spojrzenie na starg metode, "Turystyka i Hotelarstwo" 2008; 14; A. Noga, Teorie
przedsigbiorstw, PWN, Warszawa 2009.
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Ze wzgledu na rodzaj informacji, ktére posiada decydent mozemy wyrdznic¢

nastepujgce sytuacje decyzyjne [76]:

« Podejmowanie decyzji w warunkach pewnosci (sytuacja komfortowa — mamy
pethg i symetryczng informacje do podjecia decyzji).

o Podejmowanie decyzji w warunkach ryzyka (najczesciej wystepujgce
sytuacje w ekonomii menadzerskiej). Operujmy na niepetnej i czesto
asymetrycznej informaciji.

« Podejmowanie decyzji w warunkach niepewnosci. W tej kategorii miesci sie
wiekszos¢ rzeczywistych sytuacji organizacji szczegdlnie jezeli dotyczg one
zagadnien decyzji strategicznych. Nasze informacje dotyczgce przysztych
sytuacji ekonomicznej (mikro i makro) sg obarczone duzym mozliwym
btedem. W warunkach niepewnosci nasze informacje o przestankach
podjecia decyzji sg niepetne, nie zawsze prawdziwe a czesto ich nie
posiadamy lub positkujemy sie informacjami ex post.

W praktyce nie rozréznia sie dwodch ostatnich decyzji (2, 3) i méwimy o
sytuacjach deterministycznych i stochastycznych. W podejmowaniu decyzji
nalezy mie¢ tez na uwadze fakt, ze konkurent modyfikuje swoje wczesniejsze
decyzje i stara sie przewidzie¢ decyzje jakie podejmujg jego konkurenci (blizsi i
dalsi). Proces decyzyjny w ktorym wszystkie jego etapy sg klarownie okreslone
nazywamy algorytmicznym, a sposob jego realizacji jest typowym algorytmem,
czyli zbiorem regut dziatania okreslajgcy sposdb rozwigzania postawionego
problemu w skonczonej liczbie krokow.

[76] Za: F. W. Samuelson, G. S. Marks, Ekonomia Menedzerska, PWE, Warszawa 2009, s. 24-31; J. E. Stiglitz, Ekonomia
sektora publicznego, PWN, Warszawa 2001; J. Stoner, Kierowanie, PWE, Warszawa 2004; A. F. Stoner, Ch. Wankel,
Kierowanie, PWE, Warszawa 2001.



5.2. Metody analizy otoczenia wspotczesnej
organizacji — analiza SWOT / TOWS

Analiza SWOT jest powszechnie i gtdownie wykorzystywana w jednostkach
publicznych, w zarzadzaniu strategicznym, podczas budowania strategii danej
organizacji. Jest narzedziem diagnostycznym, czyli znajduje zastosowanie na
samym poczatku procesu okreslania planow strategicznych.

Analiza sytuacji organizacji - to postepowanie majgce na celu ujawnienie
wszystkich szans (mozliwosci dziatania) | zagrozen tkwigcych w otoczeniu oraz
ocene konkurencyjnosci wtasnych zasobdw i dotychczasowej pozycji rynkowej
przedsiebiorstwa. Analiza sprowadza sie wiec do dwoch kwestii:

danalizy otoczenia rynkowego (makrootoczenie, otoczenie konkurencyjne,
tendencje rozwojowe),

danalizy zasobow marketingowych firmy (kadra, udziat w rynku, atrakcyjnosc
oferty, cenowa pozycja firmy, systemy dystrybucji, dziatalnos¢ promocyjna).

Kluczowym elementem stosowanym w analizie sytuacji przedsiebiorstwa jest
analiza SWOT. Jest to kompleksowa metoda stuzgcg do badania otoczenia
organizacji oraz analizy jej wnetrza. Analiza ta polega na zbadaniu, a nastepnie
konfrontacji, silnych i stabych stron organizacji oraz szans i zagrozen tkwigcych w
otoczeniu. W tym celu przeprowadza sie analize otoczenia dalszego i blizszego
oraz analize przedsiebiorstwa.
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Nazwa SWOT pochodzi od pierwszych liter angielskich stow:

Strengths - silne strony przedsiebiorstwa- swiadomos¢ mocnych stron,
szans stwarzanych przez otoczenie pozwala na wieksze ich wykorzystanie.
Okreslajg szczegodlne predyspozycje przedsiebiorstwa do realizacji zadan,
ktore przyniosg jej najwieksze zyski i ktore sg narzedziem w walce z
konkurencja.

Weaknesses - stabosci przedsiebiorstwa "wskazuje na obszary w
przedsiebiorstwie na ktore nalezy zwrdci¢ szczegolng uwage gdyz stwarzajg
one okazje skutecznego ataku ze strony konkurenciji.

Opportunities - szanse wystepujgce w otoczeniu- to sytuacje kiedy
przedsiebiorstwo ma okazje na szczegodle osiggniecia i mozliwos¢ rozwoju,
przy niewielkim ryzyku pojawienia sie zagrozen.

Threats - zagrozenia wystepujgce w otoczeniu- zidentyfikowanie takich
zagrozen pozwala na unikniecie dziatan, ktére mogag by¢ szkodliwe dla
przedsiebiorstwa i przynies straty.

Analiza SWOT opiera sie na wyczerpujgcym badaniu czterech obszardw:
1. Analiza konkurenciji firmy.
2.ldentyfikacja trendéw w branzy danej firmy.
3.0cena samej firmy.
4.Badanie obecnych i potencjalnych klientéw firmy.

Do zalet analizy SWOT mozna zaliczy¢ [77]:

kompleksowos¢ — w jednej macierzy zaprezentowane sg wszystkie czynnik
okreslajgce potencjat rozwojowy danej organizacji;

pozwala na koncentracje uwagi na najwazniejszych czynnikach
strategicznych;

uniwersalnosg;

umozliwia tatwe przejscie od etapu analizy do etapu planowania;

wymusza dostrzezenie wewnatrz organizacji atutow i stabosci, a w otoczeniu
zagrozen i szans;

pozwala na rozréznienie czynnikdw na te, na ktdére organizacja ma wptyw i na
nich powinna koncentrowac¢ swojg uwage, oraz na te, na ktére nie ma
wptywu, ale musi je bra¢ pod uwage podczas okreslania strategii.

[77] G. Gierszewska, M. Romanowska, Analiza strategiczna przedsigbiorstwa PWE, Warszawa 2009, s.190; M. Jastrzgbska,
M. Janowicz-Lomott, K. tyskawa, Zarzadzanie ryzykiem w dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, ze szczegdlnym
uwzglednieniem ryzyka katastroficznego. Wolters Kluwer, Warszawa 2014.
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Krytycy stosowania tej metody wskazujg miedzy innymi, iz:

» jej wyniki sg subiektywne, zbyt banalne i oczywiste;

e brak dowodow jej skutecznosci;

e podziat czynnikdw na dwie kategorie, czyli na pozytywne i negatywne, jest
zbytnim uproszczeniem;

« zdarzajg sie czynniki, ktére nie pasujg do zadnej z czterech kategorii;

e brak analizy przyczyn stabych stron;

e zlecanie przeprowadzenia analizy SWOT firmie zewnetrznej moze
powodowac brak

« dopasowania wynikéw analizy do danej organizaciji.

SWOT jest narzedziem na tyle uniwersalnym, ze znajduje zastosowanie w
réznych organizacjach, zaréwno biznesowych, jak i non profit, czy jednostkach
administracji publicznej. Mozna jg stosowac na poziomie catej organizacji lub jej
czesci, co znajduje uzasadnienie, gdyz na poziomie komorek organizacyjnych
lub jednostek mogg wystepowaé znaczace roéznice. W takim wypadku
zniwelowany zostaje czynnik zbytniego uogodlnienia wynikéw analizy. Nalezy
rowniez podkresli¢, iz wyniki analizy SWOT mogg by¢ bazg wyjsciowg do
stosowania innych narzedzi wspomagajgcych zarzgdzanie dang jednostka.

TOWS - jest metodg analizy strategicznej stuzgcg do badania otoczenia
organizacji oraz analizy jej wnetrza. Jest rownoznaczna z pojeciem analizy
SWOT lecz akronim angielskich stéw ma byc¢ ustawiony w takiej kolejnosci, zeby
zrobi¢ nacisk na sekwencje rozwigzywania probleméw w procesach
formutowania strategii.

Zasady analizy TOWS sg oparta na prostym schemacie klasyfikacji: wszystkie
czynniki majgce wptyw na biezacg i przysztg pozycje organizacji dzieli sie na:
zewnetrzne w stosunku do organizacji i majgce charakter uwarunkowan
wewnetrznych oraz wywierajgce negatywny wptyw na organizacje i majgce
wptyw pozytywny.




e skrzyzowania tych dwoch podziatow powstajg cztery kategorie czynnikow:
Zewnetrzne pozytywne — szanse,

Zewnetrzne negatywne — zagrozenia,

Wewnetrzne pozytywne — mocne strony,

Wewnetrze negatywne — stabe strony.

Analiza TOWS polega na zidentyfikowaniu wymienionych czterech grup
czynnikdw, opisaniu ich wptywu na rozwdj organizacji, a takze mozliwosci
organizacji ostabiania lub wzmacniania sity ich oddziatywania. Zdarzenie ze sobg
szans i zagrozen z mocnymi i stabymi stronami firmy pozwala na okreslenie jej
pozycji strategicznej, a takze moze byc¢ zrodtem ciekawych pomystow strategii.

Heinz Weihrich wyrdéznit 4 modelowe sytuacje strategiczne organizacji w
zaleznosci od przewagi danej grupy czynnikéw (pozytywnych lub negatywnych)
w otoczeniu i wewnatrz firmy oraz 4 modelowe typy strategii odpowiadajgce tym
sytuacjom [78]:

e Sytuacja SO - strategia maxi-maxi - dotyczy przedsigbiorstwa, wewngtrz
ktérego przewazajg mocne strony, w otoczeniu zas - szanse. Takiej sytuacji
odpowiada strategia maxi-maxi: silnej ekspansji i dynamicznego rozwoju.

e Sytuacja WO - strategia mini-maxi - mamy tu do czynienia z firmg, ktéra ma
przewage stabych stron, ale sprzyja jej uktad warunkow zewnetrznych. Jej
strategia powinna polega¢ na wykorzystaniu tychze szans przy
jednoczesnym zmniejszaniu lub poprawianiu stabych stron wewnatrz
organizacji.

o Sytuacja ST - strategia maxi-mini - zroédtem trudnosci rozwojowych firmy jest
tutaj niekorzystny dla niej uktad warunkéw zewnetrznych (przewaga
zagrozen). Przedsiebiorstwo moze mu przeciwstawi¢ duzy potencjat
wewnetrzny i probowac przezwycieza¢ zagrozenia wykorzystujgc do
maksimum swoje mocne strony.

e Sytuacja WT - strategia mini-mini - firma w takiej sytuacji jest pozbawiona
szans rozwojowych. Dziata w nieprzychylnym otoczeniu, a jej potencjat zmian
jest niewielki. Nie posiada istotnych mocnych stron, ktére mogtaby
przeciwstawi¢ zagrozeniom. Strategia mini-mini sprowadza sie w wersji
pesymistycznej do likwidacji, w wersji optymistycznej — do staran o
przetrwanie lub potgczenie z inng organizacja.

[78] Cyt. za: R. Stachelek, AnAliza SWOT a analiza TOWS - wady i zalety. Online:
http://zarzadzanieblog.blogspot.com/2012/05/analiza-swot-analiza-tows-wady-i-zalety.html.



Schemat 11: Diagram analizy TOWS
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Schemat 12: Analiza TOWS / SWOT
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ROZDZIAL 6

6.1. Zarzgdzanie procesowe w administracji publicznej

Podejscie procesowe opiera sie na zatozeniu, ze nalezy optymalizowac dziatania,
majgc na uwadze procesy, a nie funkcje, dlatego tez proces jest naturalng
determinantg osiggania wzrostu efektywnosci wspotczesne] organizaciji.
Usprawnianie dziatania na podstawie analizy proceséw pozwala na dynamizacje
systemu organizacyjnego.

Systemowy mechanizm funkcjonowania organizacji uswiadamia jej cztonkom, ze
jest ona swoistym ekosystemem elementow o skomplikowanym uktadzie
wzajemnych zaleznosci. Ingerencja nawet w jeden element systemu moze zburzy¢
logike jego funkcjonowania i zagrozi¢ egzystencji catosci. Podstawowg zasadg,
ktorg stosuje sie do budowy konfiguracji dziatan zespotowych, jest ich podziat na
elementy, tak aby staty sie zrozumiate i mozliwe do szybkiego opanowania przez
cztowieka. Kategorig takg jest proces, traktowany jako dynamiczny obiekt, wokot
ktérego buduje sie system relacji wewnatrzorganizacyjnych.

Podejscie procesowe kftadzie nacisk na przetozenie celdow strategicznych
organizacji na cele proceséw, zaspokojenie potrzeb klientow, obnizenie kosztéw
dziatalnosci przedsiebiorstwa, a takze podniesienie jakosci oraz skrocenie czasu
realizacji zadan. Opiera sie na zatozeniu, ze nalezy optymalizowac dziatania, majac
na wzgledzie procesy, a nie funkcje, i dlatego proces jest naturalng determinantg
osiggania wzrostu efektywnosci wspotczesnej organizacii.

Istotng role w podejsciu procesowym odgrywa wtasciciel procesu (menedzer
procesu), ktéry odpowiada za efekty catosci procesu, a takze posiada odpowiednie
uprawnienia do koordynowania jego realizacji. Dysponuje stosowng wiedze
dotyczacg procesu, potrafi zaprojektowa¢ jego przebieg oraz ma stosowne
uprawnienia do wprowadzania zmian [79].

26.
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organizacji zorientowanej na procesy mozna mowic, gdy:

zostaty zidentyfikowane procesy, ktorych liczba nie powinna przekraczad
Kilkudziesieciu,

zbudowane zostaty mapy powigzan procesow,

istnieje system pomiaru rezultatéw procesow,

realizowany jest proces zarzgdzania procesami, nhakierowany na ich
permanentne doskonalenie.

Cechy organizacji procesowej:

implementacja do wewnatrz organizacji zasad wzajemnych relacji w uktadzie
klient-dostawca, co w praktyce uprawnia cztonkdw organizacji procesowej
do negocjowania miedzy sobg warunkéw realizacji i odbioru efektéw pracy
partnerdow biznesowych;

zespotowy charakter wykonywanej pracy w organizacji procesowej, co
oznacza poszerzenie jej podmiotowosci;

projektowanie przebiegdw operacji w procesach w dostosowaniu do
kontraktu po to, aby uzyska¢ w maksymalnym stopniu efekt dostosowania
sie organizacji procesowej do ztozonego poziomu spetniania oczekiwan
klienta;

uprawomocnienie realizatorow do podejmowania niezbednych decyzji i
dziatan w wykonywaniu operacji w procesach, co pozwala na przyblizenie
klienta do wykonawcy, tworcy wartosci dodanej produktu lub ustugi;
konfiguracja struktury organizacyjnej z uwzglednieniem ,proklienckiego’
ukierunkowania relacji wewnatrzorganizacyjnych.

’

Orientacja systemow zarzgdzania w kierunku proceséw powstata jako
odpowiedz na powszechne, statyczne spojrzenie na logike funkcjonowania
organizacji. Podziat wewnetrznej struktury organizacyjnej na samodzielne piony,
komorki i stanowiska usprawnia przypisywanie im zadan, kompetencji i
odpowiedzialnosci.




stniejg nastepujgce powody, dla ktorych firmy decydujg sie na reorientacje wizji

dziatania swojej firmy w kierunku rozwigzan procesowych:

« realizowane zadania nie dotyczg wartosci firmy,

e W wiekszosci firm nikt nie Kkieruje procesami i nikt nie jest za nie
odpowiedzialny,

o w firmach panuje znaczny poziom biurokracji (np. skomplikowany obieg
dokumentdw czy opis zadan), ktory utrudnia sprawne dziatanie,

« w firmach powstaje wiele réznorodnych procedur i instrukcji, co sprawia, ze
wiedza o funkcjonowaniu jest rozproszona,

« nikt nie potrafi skoordynowacé jednego, catego procesu, jest wiele osob
zaangazowanych w procesy, lecz nie jest to praca jednego pionu
funkcjonalnego,

e procesy podzielone na fragmenty i wyspecjalizowane struktury sg z reguty za
mato elastyczne, aby firmy mogty reagowac na istotne zmiany zewnetrzne,

« brak kontroli efektywnosci proceséw (koszty, jakos¢, czas).

Czym rdézni sie zarzgdzanie procesowe od klasycznego zarzgdzania organizacja.
W praktyce spotykamy dwa modele zarzadzania: funkcjonalny (tradycyjny) i
procesowy. Kazdy z nich charakteryzuje sie innym sposobem realizacji
zatozonych celow strategicznych i operacyjnych. Zarzgdzanie funkcjonalne jest
coraz trudniejsze. Ma na to wptyw dynamika rynku oraz otoczenia. Natomiast
zarzgdzanie procesowe sprawia organizacjom wiele trudnosci zwigzanych z
prawidtowym modelowaniem procesow, transformacjg podejscia pracownikow i
ksztattowaniem dojrzatosci procesowe.

Organizacje zarzgdzane funkcjonalnie opierajg swojg dziatalnos¢ na realizacji
poszczegdlnych zadan prowadzgcych do realizacji zaktadanych celow, przy
jednoczesnej minimalizacji poniesionych kosztdw oraz naktadow. Wszystkie
dziaty w firmie odpowiadajg za produkt koncowy, ale tylko w zakresie
realizowanych zadan. Pracownicy specjalizujg sie w powierzonych obowigzkach,
ktére tatwo mozna do nich przypisa¢ i kontrolowac¢. Optymalizacje poprzez
technologie oraz specjalizacje odbywajg sie w ramach dziatdw i ich wtasnych
struktur. Efekt uzyskiwany jest poprzez skale, ktéra umozliwia koncentracje na
powierzonym obszarze dziatania.




Zarzagdzanie procesowe zawsze polega na traktowaniu wszystkich zadan w
organizacji jako pewnego rodzaju ciggu sekwencji, ktore zgrupowane sg w
ramach jednego procesu. Celem organizacji staje sie mozliwie najpetniejsze
zaspokojenie potrzeb klienta poprzez realizacje wtasnych celow strategicznych
i operacyjnych, definiowanych na bazie wartosci dodanej wytwarzanych dla
klienta débr oraz ustug. Taka struktura zadan generuje wiekszg skutecznosc¢
dziatania, efektywniejsze wykorzystanie zasobdow i potencjatu pracownikéw
oraz ustrukturalizowany wzrost ich kompetencji. Sprawnos¢ dziatan
przedsiebiorstwa jest weryfikowana oraz realizowana poprzez identyfikowanie,
projektowanie i optymalizowanie proceséw, standaryzowanie dziatan i
sterowanie ich przebiegiem. Takie podejscie daje mozliwosc¢ elastycznego
dostosowania sie do otoczenia i zmian w nim zachodzacych. Przewaga
konkurencyjna budowana jest w oparciu o dynamike dziatania i efekt, a nie
realizacje poszczegdlnych zadan oraz czynnosci [80].

[80] Za: M. Kohlbacher, The effects of process orientation: a literature review, “Business Process Management Journal” 2010;
16(1): 135-152; M. Kohlbacher, S. Gruenwald, Process ownership, process performance measurement and firm performance,
“International Journal of Productivity and Performance Management” 2011; 60(7): 709-720; T. Hernaus, V. B. Vuksic, M. I.
Stemberger, How to go from strategy to results? Institutionalising BPM governance within organisations, “Business Process
Management Journal” 2016; 22(1):173 -195.




Funkcjonujg dwa modele wdrazania procesowosci: rewolucyjny i ewolucyjny.
Pierwszy z nich sprowadza sie do wdrozenia procesowosci - od optymalizacji
wykonywanych zadan przez pracownikow, a nastepnie zdefiniowania
procesow i ich modelowania. Czesto odbywa sie bez udziatu pracownikow, a
same procesy definiowane sg przez powotanych do tego specjalistow. W
praktyce sprowadza sie to do zarzgdzania zmiang i ciggtego monitorowania
jej poszczegdlnych faz — od wyparcia, poprzez opér az do akceptacji, ktora
czesto nie nastepuje w odniesieniu do catosci organizacji. Prowadzi to do
braku spodziewanych efektow, czestych zmian w procesach, braku
jednoznacznej roli wiasciciela procesu i ktopotdéw w uzyskaniu wiarygodne;j
informacji zarzadczej. Drugi model wdrazania procesowosci — ewolucyjny -
rozpoczyna sie od zbudowania kompetencji procesowych w organizacji i
powotania zespotow. Ich celem jest zdefiniowanie procesdéw, okreslenie
celdw oraz miejsc oddziatywania na inne procesy. Dopiero na tej podstawie
okreslani sg wtasciciele procesowi, modelowane sg procesy i ich mierniki.
Wdraza sig je przy zaangazowaniu wszystkich pracownikéw, ktorych dotyczy
zmiana. Praktycznym czynnikiem zaangazowania pracownikow jest pisanie
instrukcji procesowych, ocena optymalnosci zdefiniowanych krokéw
procesowych, a takze wiarygodnosci i stopnia komplikacji zastosowanych
miernikdw. Kazda zmiana kultury organizacji jest wyzwaniem samym w sobie,
dlatego warto precyzyjnie zdefiniowac¢ cel pierwszego etapu wdrazanej
procesowosci — ma on pokazac stabe strony realizowanych zadan i zapewnic
mozliwosc¢ ich zmiany, doskonalenia, poprawy. Tak przygotowany model jest
gotowy na kolejne dwa etapy: doskonalenie i optymalizacje.




6.2. Zarzgdzanie procesowe — najwazniejsze korzysci
dla organizacji i jej interesariuszy

Jakosc¢ ustug - wiele instytucji publicznych nigdy nie mierzyto jakosci ustug przed
wdrozeniem procesowosci. Tymczasem transparentnosc tego elementu jest
kluczowa dla oceny wartosci zarzgdzania procesowego i budowania wartosci dla
klienta. Jakos¢ sprowadza sie tu do ciggtego monitorowania wynikow,
przestrzegania procedur bezpieczenstwa oraz rozwoju eksperckosci zespotow.
Interdyscyplinarnos¢ pracownikoéw i ich ukierunkowanie na rozumienie potrzeb
interesariuszy staje sie nosnikiem sukcesu.

Efektywnosc¢ pracy — staje sie podstawg aktywnosci ekonomiczno-spotecznej. Jest
mierzona adekwatnoscig procesow, standaryzacjg zadan, eliminacjg zbednych
aktywnosci, przejrzystoscig procedur i zasad funkcjonowania. Tak rozumiana i
realizowana prowadzi do optymalizacji struktur i wzrostu efektywnosci biznesu.

Elastycznos¢ organizacji — wskazuje jej zdolnos¢ dostosowania sig do otoczenia,
ale tez otwartos¢ na zmiany w nim zachodzace. Takg mozliwos¢ dajg systemy i
szybkos¢ dostepu do danych, efektywne wdrazanie nowych rozwigzan, zdolnosc
dostosowania zasobdw do koniunktury rynkowej.

Ograniczenie ryzyka — najczesciej jest ono pomijane w zarzagdzaniu strategicznym
w ramach struktur funkcjonalnych, tradycyjnych. W modelu procesowym ryzyko
przenoszone jest na kroki procesowe i systemy pomiarow oraz analiz. Dostepnosc¢
do kompleksowej informacji zarzadczej pozwala nie tylko ograniczy¢ ryzyka
ptyngce z wnetrza organizacji, ale tez elastycznie reagowa¢ na ryzyka
przychodzgce z zewnatrz.

Koszty — ich redukcja nastepuje na bazie efektu skali, konsolidacji obstugi zadan i
ich synergii. Istotny wptyw na redukcje kosztow majg rowniez kompetencje i
umiejetnosci pracownikow, ktore wiasciwie pogrupowane stajg sie efektywnym
wskaznikiem ekonomicznym.




Kazde narzedzie stosuje sie w celu jak najlepszej realizacji zamierzonych

celdw. Obserwujgc zachodzgce na rynku zmiany dobrze korzystac ze
sprawdzonych  metod, ktore zwiekszajg rynkowg wydajnos¢ i
konkurencyjnos¢ firmy. Certyfikatem jakosci oraz wiarygodnosci metody
zarzgdzania procesowego jest potwierdzona wielokrotnie skutecznosc¢ jej
stosowania w praktyce [81].

Generalnie mozna zidentyfikowa¢ nastepujgce zrodta probleméw w
organizacji:

Niemoznos¢ szybkiej realizacji zamowien Kklientéw przez producenta
(oferenta / dostawce) ustug publicznych - cel ten jest nieosiggalny z
powodu istnienia nieefektywnych, rozbudowanych, wielostopniowych
systemoéw dystrybuciji.

Problem wydajnosci okreslonego dziatu a wydajnos¢ catego
przedsiebiorstwa publicznego — usprawnienie okreslonej czynnosci badz
dziatu czesto prowadzi do obnizenia efektywnosci dziatania catego
przedsiebiorstwa.

Problem pracy zbiorowej (projektowej) wymagajgcej koordynacji pracy
wielu dziatéw przedsiebiorstwa publicznego.

Brak osob kierujgcych pracami o kluczowym znaczeniu dla organizacji —
we wspotczesnym modelu funkcjonowania urzedu (jednostki) obowigzuje
specjalizacja, czyli roztozenie procesu na najprostsze zadania, co wigze
sie z podziatem odpowiedzialnosci za wykonanie poszczegodlnych jego
czesci. W takim przypadku nie istnieje jednak osoba odpowiedzialna za
catos¢ wykonania zadania.

Wzrost znaczenia klientow - w obecnych czasach to nie producent
decyduje, jaki produkt zaoferowac klientom i po jakiej cenie. To klient
dyktuje cene i witasciwosci produktu, a jesli one mu nie odpowiadajg,
gotdéw jest nabyc¢ produkt / ustuge konkurenciji.

[81] https://bpo.impel.pl/czytelnia/dlaczego-warto-wdrozyc-zarzadzanie-procesowe,news,357,1712.php



JAK MOZNA ODPOWIADAC NA TE PROBLEMY | JEJ REDUKOWAGC?

Jakie kroki i jakie procedury mozna podjgé. Przyktadowe zaktdocenia w
sprawnym i efektywnym dziataniu organizacji mogg obejmowac[82]:

problemy z szybkim podejmowaniem decyzji,

nieefektywna wspétpraca pomiedzy dziatami firmy,

biurokracja i nadmiar manualnej pracy, ktéra utrudnia realizacje zadan,
pracownicy wykonujg swoje czynnosci w sposob nieustrukturyzowany,
bez nalezytej standaryzacji,

spada efektywnosc¢ i zyskownosg,

klienci sg niezadowoleni i zgtaszajg zastrzezenia w odniesieniu do czasu i
jakosci, realizacji ustugi oraz do wartosci uzytkowej produktow,
zauwazalne sg nieefektywnosci w funkcjonowaniu procesow, natomiast
sg trudne do doktadnego zidentyfikowania.

Przyktadowo procedura wdrazania zarzgdzania procesowego moze
obejmowac nastepujgce etapy:

ETAP |

Analiza proceséw biznesowych i wykonywanych czynnosci.

Opis wybranych procesow klienta, wskazanie obszaréow nieefektywnosci i
mozliwych optymalizacji.

Modelowanie docelowych procesow biznesowych.

ETAP I

Wdrozenie rekomendowanych zmian u klienta.
Szkolenie i warsztaty dla pracownikéw klienta zaangazowanych w
zmiany.

ETAP Il

Zarzgdzanie zmiang w organizaciji.
Monitoring zmian i audyt powdrozeniowy.

[82] https://bpo.impel.pl/czytelnia/dlaczego-warto-wdrozyc-zarzadzanie-procesowe,news,357,1712.php
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6.2. Zarzgdzanie procesowe — najwazniejsze korzysci
dla organizacji i jej interesariuszy

Jakosc¢ ustug - wiele instytucji publicznych nigdy nie mierzyto jakosci ustug przed
wdrozeniem procesowosci. Tymczasem transparentnosc tego elementu jest
kluczowa dla oceny wartosci zarzgdzania procesowego i budowania wartosci dla
klienta. Jakos¢ sprowadza sie tu do ciggtego monitorowania wynikow,
przestrzegania procedur bezpieczenstwa oraz rozwoju eksperckosci zespotow.
Interdyscyplinarnos¢ pracownikoéw i ich ukierunkowanie na rozumienie potrzeb
interesariuszy staje sie nosnikiem sukcesu.

Efektywnosc¢ pracy — staje sie podstawg aktywnosci ekonomiczno-spotecznej. Jest
mierzona adekwatnoscig procesow, standaryzacjg zadan, eliminacjg zbednych
aktywnosci, przejrzystoscig procedur i zasad funkcjonowania. Tak rozumiana i
realizowana prowadzi do optymalizacji struktur i wzrostu efektywnosci biznesu.

Elastycznos¢ organizacji — wskazuje jej zdolnos¢ dostosowania sig do otoczenia,
ale tez otwartos¢ na zmiany w nim zachodzace. Takg mozliwos¢ dajg systemy i
szybkos¢ dostepu do danych, efektywne wdrazanie nowych rozwigzan, zdolnosc
dostosowania zasobdw do koniunktury rynkowej.

Ograniczenie ryzyka — najczesciej jest ono pomijane w zarzagdzaniu strategicznym
w ramach struktur funkcjonalnych, tradycyjnych. W modelu procesowym ryzyko
przenoszone jest na kroki procesowe i systemy pomiarow oraz analiz. Dostepnosc¢
do kompleksowej informacji zarzadczej pozwala nie tylko ograniczy¢ ryzyka
ptyngce z wnetrza organizacji, ale tez elastycznie reagowa¢ na ryzyka
przychodzgce z zewnatrz.

Koszty — ich redukcja nastepuje na bazie efektu skali, konsolidacji obstugi zadan i
ich synergii. Istotny wptyw na redukcje kosztow majg rowniez kompetencje i
umiejetnosci pracownikow, ktore wiasciwie pogrupowane stajg sie efektywnym
wskaznikiem ekonomicznym.




Zarzgdzanie procesami przynosi nastepujgce korzysci:

« identyfikacja nieefektywnosci procesowych i obszaréw wymagajgcych
poprawy,

« wskazanie optymalnych rozwigzan i oszczednosci kosztowych,

o redukcja kosztow,

« skrocenie, usprawnienie procesow oraz przeptywu informaciji,

e poprawa wspotpracy pomiedzy dziatami w firmie,

o wdrozenie systemu miernikow (produktywnos¢, kontrola jakosci,
terminowosg, itp.),

« standaryzacja pracy,

o wzrost Swiadomosci pracownikdow na temat kluczowych proceséw
biznesowych,

o wzrost wiedzy w zakresie kosztdw danego procesu oraz sposobdw
optymalizacji jego rentownosci i zyskownosci,

« wyeliminowanie czynnosci zbednych i ograniczanie tych wykonywanych
nadmiarowo,

« wzrost efektywnosci firmy oraz trafnosci decyzji strategicznych.

Zarzgdzanie procesami powinno obejmowac nastepujgce funkcje zgodnie z
cyklem Deminga zwane cyklem PDCA (planuj - wykonuj - sprawdzaj -
dziataj).

« Plan - to etap stawiania hipotezy. Nalezy precyzyjnie okresli¢ plan
dziatania (co chcemy zrobic), nakresli¢ cele i przedstawi¢ spodziewane
rezultaty (co spodziewamy sie 0siggnac).

o Do - test postawionej hipotezy. Nalezy wdrozy¢ zaplanowane dziatania,
po czym poddac proces doktadnym obserwacjom, a zebrane dane
doktadnie przeanalizowac.




e Check - poréwnanie faktycznych wynikow uzyskanych przy testowaniu

postawionej hipotezy, ze spodziewanymi rezultatami.
o Act — jezeli nie osiggnates zaktadanych rezultatéw rozpocznij cykl od
nowa. Zweryfikuj plan, zatozone cele i sposob dziatania. Wprowadz do
niego niezbedne poprawki. Przetestuj hipoteze i poréwnaj wyniki. Jezeli
okaze sie, ze zatozenia zostaty spetnione na lezy zadziata¢ w kierunku
utrzymania opracowanego rozwigzania. Opracowac standardy do praktyk
bedacych wynikiem cyklu.

Po efektywnym wdrozeniu wszystkich etapdw, organizacja bedzie wiedziata,
jakie procesy wystepujg w poszczegolnych dziatach oraz ktére z nich sg
kluczowe (poprzez zdefiniowanie proceséw i ich potfgczenie). Waznag
korzyscig jest tez wdrozenie merytorycznego zarzadzania opartego na
danych, a nie na opinii innych. Ten nowy styl zarzgdzania pozwala osiggac
realne cele oraz weryfikowac ich osiggalnos¢ na podstawie twardych danych.
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6.3. Projektowanie organizacji procesowej — wzrost
efektywnosci w zarzgdzaniu

Wykorzystanie sekwencji algorytmu klasycznej formuty postgpowania w_procesie
projektowania organizacji procesowej jest dobrym punktem wyjscia do
poszukiwania odpowiedzi na postawione wyzej pytania. W projektowaniu od
podstaw organizacji procesowej mozna wyrozni¢ nastepujgce etapy dziatan:

ETAP 1. OKRESLENIE CELU DZIALANIA ORGANIZACJI

W etapie tym nalezy zidentyfikowa¢ rodzaje dziatan produkcyjnych i/lub
ustugowych, ktore zamierza realizowa¢ firma. W istocie okresla sie gtéwne
kompetencje realizacyjne przysztej organizacji oraz produkty i rynki (potencjalnych
klientdw), na ktérych bedzie ona dziata¢. Na potrzeby projektowania organizacji
ustala sie petny zbidr dziatania i zaktadanych mozliwosci realizacyjnych.

ETAP, . 2. IDENTYFIKACJA PROCESOW W OBSZARZE MEGAPROCESOW
WYROZNIONYCH WEDLUG KRYTERIUM KLIENT (ODBIORCA)

Obszar dziatania organizacji dzielimy na dwa kluczowe megaprocesy. Podziat ten
odbywa sie z zastosowaniem kryterium klienta (odbiorcy) efektow dziatania
procesu. Pierwszy z nich to megaproces podstawowy, ukierunkowany na
tworzenie wartosci dla klienta zewnetrznego. Drugi megaproces powstaje w celu
realizacji dziatan stuzacych zaspokajaniu potrzeb klientow wewnetrznych.
Dekompozycja tych megaprocesow wyznacza granice sktadowych procesow.
ldentyfikacja procesdw w obszarze megaprocesow odbywa sie na podstawie
sformutowanych w poprzednim etapie kompetencji realizacyjnych, jakie chcemy
mieC w przedsigbiorstwie. Projektanci systemu organizacyjnego dokonujg
wyspecyfikowania procesow wchodzgcych w sktad wyréznionych megaprocesow.
Zasada generalna - jaka powinna byc w tym etapie przestrzegana, polega na
identyfikacji proceséw o szerokim zasiegu tak, aby mozna byto wokdt nich
zbudowac strukture. W zasadzie kazdy proces powinien byc¢ realizowany przez
jeden obszar (zespot) organizacyjny, cho¢ mogg powsta¢ warunki uzasadniajgce
inne rozwigzanie, np. lokalizacja przebiegu jednego procesu w kilku ogniwach
organizacyjnych lub kilku proceséw w jednym zespole realizacyjnym.

Wszystko zalezy od warunkdw, w jakich bedzie dziata¢ organizacja oraz od
zatozonego przez jej tworcow poziomu elastycznosci i zmiennosci wewnetrznej
konfiguracji struktury.




ezultatem prac projektowych prowadzonych w tym etapie jest okreslenie
obszaréw realizacyjnych, czyli zespotdw i ich organizacyjnego
przyporzgdkowania.

Na tym etapie projektowania okresla sie ksztatt struktury tak, aby zapisywac
nastepnie przebieg proceséw wedtug przyjetej konwencji budowy struktury
procesowej. Jest to postegpowanie odmienne od proponowanych w innych
procedurach, gdzie zaktada sie na etapie projektowania proceséw naktadanie
opisdw ich przebiegu na ukfady funkcjonalne, co istotnie ogranicza
mozliwosci zmiany ksztattu struktury z funkcjonalnej na procesowa.

ETAP 3. PROJEKTOWANIE PRZEBIEGU PROCESOW REFERENCYJNYCH —
STWORZENIE MAP PROCESOW

Dziatania projektowe na tym etapie polegajg na okresleniu operacji
wchodzgcych w sktad kazdego ze zidentyfikowanych procesow.
Zaprojektowanie petnego zbioru dziatan, jakie muszg byc¢ realizowane w
danym procesie, jest podstawg do uzyskania petnego obrazu jego przebiegu.
Z zatozenia kazdy projektowany proces jest punktem odniesienia dla jego
przysztych realizatorow i powinien zawiera¢ mozliwosci szybkiej zmiany, jesli
takie bedg oczekiwania klientow i mozliwosci organizacji. Niekiedy okresla sie
granice takich zmian, czyli brzegowe warunki zmiany.

Parametry dobrze zaprojektowanego procesu powinny zawieraC takie
wartosci, jak:
¢ czas trwania poszczegdlnych operacji,
koszt ich realizacji,
cykl realizaciji,
jakosg,
realizator (stanowisko lub stanowiska, zespot),
niezbedne wyposazenie.




pracowanie projektow przebiegu proceséw pozwala na oszacowanie ich
pracochtonnosci i tym samym okreslenie liczby niezbednych stanowisk
organizacyjnych w poszczegodlnych zespotach, a takze na ewentualne
skorygowanie granic procesow. Rezultatem prac projektowych na tym etapie
jest opracowanie map procesow.

Ksztatt struktury ma w czasie jej projektowania charakter zmienny i moze
powstawac¢ rownolegle z kreowaniem przebiegu procesow. Dziatanie takie,
choc trudne i wymaga duzego wyczucia, jest jednak zgodne z naturg budowy
i pdZniejszego dziatania organizacji procesowe;.

Projektowanie takiej organizacji ma w istocie przebieg permanentny, co
wynika z dynamiki samych procesow.

ETAP 4. OPRACOWANIE MIAR PROCESOW | ZASAD WEWNETRZNYCH
RELACJI RYNKOWYCH.

Miary procesdw stuzg do oceny efektywnosci ich dziatania, a tym samym
weryfikacji przebiegu, stosowanych metod i zachowan realizatorow. Pomiar
efektywnosci procesow jest bardzo waznym elementem monitoringu
efektywnosci dziatania organizacji procesowej. Miary procesow opracowuje
sie z zachowaniem zasady pomiaru efektéw oczekiwanych przez klientéw
danego procesu. W celu zachowania wewnetrznej spojnosci miernikow
najpierw opracowuje sie mierniki dla catego przedsiebiorstwa, nastepnie dla
megaprocesow i kolejno wedtug sekwencji zaleznosci relacji klient-dostawca
dla poszczegdlnych procesow.

Wewnetrzne relacje rynkowe odnoszg sie do ustalenia zasad
przeprowadzania transakcji miedzy procesami. Polega to na ustaleniu zasad
negocjacji swiadczenia ustug wewnetrznych. Dotyczy to takich parametrow,
jak: jakos¢ oczekiwanych ustug, czestotliwos¢ ich s$wiadczenia, cena
realizacji, stosowane procedury realizacyjne i inne wynikajgce ze specyfiki
produktu. W zaleznosci od dojrzatosci organizaciji, czyli stopnia




rzygotowania do wewnetrznego urynkowienia, mozna stosowac¢ wszystkie
lub wybrane parametry okreslajgce jego zakres. Urynkowienie wewnetrzne
wspiera procesy restrukturyzacyjne w organizacji procesowej na zasadzie
rzeczywistej, rynkowej weryfikacji wszystkich (lub wybranych) ogniw
organizacyjnych. Zakfada sie, ze poza granice systemu organizacyjnego
wydziela sie te obszary jej dziatania, ktére sg negatywnie weryfikowane w
wewnetrznej grze rynkowej. Zakres wewnetrznego urynkowienia powinien sie
zwieksza¢ wraz z dtugoscig czasu trwania takiego systemu, az do poziomu
uznanego za optymalny dla danej organizaciji.

ETAP 5. OPRACOWANIE INFORMATYCZNEGO SYSTEMU WSPARCIA
DZIALANIA ORGANIZACJI

System taki powinien zaktada¢ dostep wszystkich cztonkéw organizacji do
znaczgcej wiekszosci danych i informacji (z zastrzezeniem mozliwosc
pozyskania danych stanowigcych tajemnice firmy). Punktem wyjscia
projektowania takiego systemu jest projekt procesow. Kazdej operacji w
procesie przyporzgdkowuje sie odpowiadajgce jej funkcje systemu
informatycznego. System informatyczny wspiera przeptyw informacji w
trakcie realizacji procesu i utatwia zarzgdzanie jego przebiegiem. Jedng z
istotnych cech takiego systemu jest jego zdolnos¢ do szybkiego
wprowadzania zmian w procesach, z natychmiastowym powiadomieniem
wszystkich stron zgrupowanych w sieci instytucji. Projektowanie organizacji
procesowej, ze wzgledu na charakter, musi mie¢ przebieg uwzgledniajgcy
nieco odmienne od tradycyjnych parametry jej dziatania. Odnosi sie to
zwtaszcza do opracowania procesow, ich miar i zasad wewnetrznych relacji
opartych na parametrach rynkowych. W tablicy 8 zaprezentowano przebieg
dziatan projektowych, charakterystyczny dla organizacji procesowej i cyklu
budowy modelu dziatania zespotowego.




Tabela 5: Etapy cyklu projektowania organizacji

Klasyczny cykl projektowania Procesowy cykl projektowania
Okreslenie i podziat celu ogolnego 1. Okreslenie celu dzialania organizacji
organizacji 2. Identyfikacja procesow w obszarze
Projektowanie podziatu pracy i hierarchii megaprocesow wyroznionych wedtug
organizacyjnej (laczenie czynnosci i zadan kryterium klienta (odbiorcy)

w stanowiska organizacyjne, a nastepnie 3. Projektowanie przebiegu procesow
komérki i piony) referencyjnych — stworzenie map
Projektowanie systemu wiezi procesow

informacyjnych miedzy obiektami 4. Opracowanie miar procesow i zasad
organizacji wewnetrznego urynkowienia

Projektowanie przestrzenne elementéw 5. Opracowanie informatycznego systemu
organizacji w celu optymalnego wsparcia dzialania organizacji
wykorzystania przestrzeni pracy

Formalizacja organizacji

Zrédto: opracowanie witasne na podstawie: M. Kohlbacher, The effects of process orientation: a literature review,
“Business Process Management Journal” 2010; 16 (1): 135-152

Zasadnicza rdznica w projektowaniu organizacji procesowej i organizacji
klasycznej (funkcjonalnej) sprowadza sie do zastosowania kryteriow budowy
obszaréw dziatania. W klasycznym cyklu budowy sg stosowane nastepujgce
kryteria podobienstwa: zadan, czasu realizacji, miejsca realizacji zadan lub
psychofizycznych cech ludzi. W organizacji procesowej dominujgcym
kryterium budowy elementéw strukturalnych (obszarow megaprocesow) jest
rodzaj klienta (odbiorcy), a nastepnie w ramach tych obszardw rodzaj
zidentyfikowanego procesu.

Kryterium grupowania realizatorow w zespoty procesowe jest rodzaj
specjalnosci wykonawczej, niezbedny do wykonania danej operacji (lub grup
operacji). Oznacza to, ze w jednym zespole procesowym grupuje sie
realizatorow o réznych specjalnosciach, tj. takich, jakie sg konieczne do
zrealizowania procesu. Charakterystyka procesu moze wptywac¢ na wiekszy
lub mniejszy poziom tego zrdéznicowania, w zadnym jednak wypadku
podobienstwo specjalizacyjne nie jest kryterium dominujgcym w tworzeniu
obszardéw strukturalnych organizacji procesowe.




olejna roznica wynika z istoty dziatania organizacji procesowej, tj.
ukierunkowania wszystkich cztonkdw organizacji na realizacje oczekiwan
klienta. Z natury oczekiwania te sg zmienne, a coO wazniejsze — majg
charakter zindywidualizowany.

W projektowaniu organizacji przektada sie to na potrzebe tworzenia
rozwigzan o niskim stopniu sformalizowania, ograniczajgcego sie do
zapisania obszaréw dziatania (zespotow), przebiegu proceséw oraz zasad
wewnetrznego urynkowienia. Poniewaz o sukcesie rynkowym firmy XXI wieku
bedg decydowac dwa podstawowe parametry, czyli szybkos¢ i elastycznosc,
z jakg przedsiebiorstwa bedg sie adaptowac¢ do zachodzgcych zmian, oraz
posiadany  potencjat innowacyjnosci, w  projektowaniu  struktury
organizacyjnej trzeba brac rowniez pod uwage jej zaprogramowang ptynnosc.
Tradycyjne struktury o rozbudowanej hierarchii, wysokiej inercji bez formut
pracy zespotowej, awersji do ryzyka i wysokim poziomie konformizmu wobec
obowigzujgcych standardow proceduralnych wymagajg wysokiego poziomu
ograniczenia swobody dziatania cztonkéw, realizowanego za pomocg Ssieci
przepisow o charakterze instrukcji. O skutecznosci dziatania takiej organizacji
decydujg formalne wiezi miedzy pracownikami. Zupetnie inaczej jest w
strukturach nowoczesnych opartych na formutach procesowych, gdzie duzg
role odgrywajg wiezi nieformalne, sktonnosc¢ do ryzyka i eksperymentowania,
akumulowania wiedzy w celu pobudzania innowacyjnosci.

Projektowanie organizacji procesowej to przygotowanie do dziatania w nigj
ludzi nastawionych na zmienne warunki podejmowania wyzwan otoczenia. W
modelu takiej organizacji powinno sie kreowac szybkg zdolnos¢ do adaptacji,
grupowac zdolne do dziatan wielopodmiotowych i stosunkowo autonomiczne
osrodki kompetencji oraz umiejetnos¢ dziatania w strukturach sieciowych.
Strategia biznesowa, oparta na maksymalizacji wartosci dla klienta i zwrotu z
zainwestowanego kapitatu intelektualnego, prowadzi do konstruowania
projektéw struktury o ptaskiej hierarchii, sieciowych powigzaniach z
otoczeniem, modularnym systemie relacji wewnetrznych i niskim poziomie
sformalizowania.




6.4. Orientacja procesowa i zarzgdzanie projektowe

Wspotczesnie, zarzadzanie projektami stanowi kompletny i samodzielny obszar
wiedzy o zarzadzaniu, dostarczajgcy sprawdzonych metod i narzedzi, ktore
wspomagajg prace cztonkéw zespotu projektowego [83].

Orientacja na projekty, programy, portfele sg to elementy kompetencji
kontekstowych opracowanych przez |International Project Management
Associaction (IPMA). Do kompetencji kontekstowych opréocz wyzej wymienionych
trzech elementow nalezg miedzy innymi: prawo, finanse, zarzadzanie zasobami
ludzkimi, dziatalnos¢ gospodarcza, zdrowie, ochrona, bezpieczenstwo i
srodowisko, a takze systemy, produkty i technologie oraz state struktury
organizacji.

Orientacja na projekty oznacza ukierunkowanie organizacji na zarzadzanie poprzez
realizacje roznego rodzaju projektow oraz budowanie kompetencji pracownikow w
tym zakresie.

Orientacja na programy opiera sie na osigganiu celow organizacji poprzez
zarzadzanie przez programy oraz rozwijaniu umiejetnosci i wiedzy pracownikow w
tej dziedzinie.

Orientacja na portfele polega na scentralizowanym zarzadzaniu jednym lub
wiekszg liczbg portfeli, aby osiggnac cele strategiczne organizac;ji [84].

Podejscie projektowe wdrazane jest w organizacjach, aby podejmowac skuteczne i
efektywne decyzje. Umozliwia ono sprawny monitoring oraz ocene
przeprowadzanych zadan, a co za tym idzie zwigkszenie szansy sukcesu
poszczegodlnych etapow prOJektu Zmiana sposobu zarzgdzania organizacjg na
orientacje na projekty moze byC podyktowana rosngcg konkurencjg na rynku
(zmianami na rynku), checig odniesienia sukcesu, czy szybkiego wzrostu i rozwoju.
Zarzadzanie przez projekty w istocie rozni sie od klasycznego kierowania
organizacjg. Warto zwroci¢ uwage na to, ze projekty majg charakter jednorazowy,
niepowtarzalny i unikatowy, zatem kazdy problem wymaga nowatorskich
rozwigzan i niebanalnego podejscia [85].

[83] M. Olinski, Zarzadzanie projektami, Uniwersytet Warmirisko — Mazurski w Olsztynie, Olsztyn 2016.

[84] A Guide to the Project Management Body of Knowledge (PMBOK® Guide) — Fifth Edition, Project Management Institute,
Pennsylvania, s. 9-10.

[85] R. K. Wysocki, Efektywne zarzadzanie projektami. Wydawnictwo Helion, Gliwice 2013, s. 47-49; Polskie Wytyczne
Kompetencji IPMA® wersja 3.0, Stowarzyszenie Project Management Polska, Warszawa, s. 134-135.
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miana sposobu zarzgdzania organizacjg na styl oparty na projektach czesto
wymaga przeszkolenia pracownikow i zaopatrzenie ich w nowe kompetencje.
Firma zacznie dziata¢ na innego rodzaju metodykach, technikach i
narzedziach. Dotychczasowe procesy biznesowe w przedsiebiorstwie
rowniez bedg wymagac¢ przebudowy. Niejednokrotnie konieczne bedzie
utworzenie dodatkowej jednostki funkcjonalnej wspierajgcej realizacje
projektdow np. biuro wsparcia projektow (PSO).

Zarzgdzanie przez projekty - zestaw dziatan obejmujgcy planowanie,
podejmowanie decyzji, organizowanie, przewodzenie tj. kierowanie ludzmi i
kontrolowanie, skierowanych na projekty i wykorzystywanych z zamiarem
osiggniecia celdow organizacji w sposdéb sprawny i skuteczny. Zarzgdzanie
przez projekty stato sie wspotczesnie bardzo popularnym narzedziem
zarzgdzania wykorzystywanym w organizacjach. Umozliwito to wykreowanie
odpowiednich technik w zakresie organizacji, controllingu, systemoéw
motywacyjnych, ktdore poparte odpowiednig kulturg organizacyjng dato
efektywne instrumentarium, dzieki ktéremu poszerzono zakres dziatania z
pojedynczych projektow na ich wiekszg liczbe, zatem z zarzgdzania
projektami na zarzadzanie przez projekty, ktore stato sie koncepcjg
zarzgdzania zorientowang na klienta, widoczng we wszystkich funkcjach
zarzadzania: planowaniu, organizowaniu, kierowaniu ludzmi i kontroli.
Stosowanie tej koncepcji przez przedsiebiorstwo przystosowuje go lepiej do
zmiennych warunkéw dziatania i niepewnego otoczenia zwtaszcza w czasach
jego dynamicznego rozwoju [86]. Zarzgdzanie projektami jest sposobem na
to, aby pomagac zespotom sledzi¢ wszystkie zadania w celu terminowego
spetnienia wymogow projektu.

[86] P. Cabata, Zarzadzanie portfelem projektéw w organizacji. Koncepcje i kierunki badan. Mfiles.pl, Krakéw 2018.
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amo pojecie ,zarzadzanie projektami” stanowi jednak rozlegty termin,

obejmujgcy swym zakresem wiele rodzajow, metodologii i podejs¢, w tym:

e Zwinne zarzadzanie projektami. Metodyka Agile jest zwinnym podejsciem
do zarzadzania projektami, popularnym wsrod zespotow produktowych,
inzynieryjnych i programistycznych. Zespoty pracujgce zgodnie z
metodykag Agile stawiajg na ciggte doskonalenie, elastyczne reagowanie
na zmiany, podejscie iteracyjne i stopniowy rozwdj. Do popularnych
metodyk w ramach Agile zaliczajg sie m.in. Scrum i Kanban.

e« Model kaskadowy. W modelu kaskadowym zadania sg wykonywane
kolejno po sobie: dopiero po zakonczeniu jednego zadania mozna
rozpoczg¢ nastepne itd. Model kaskadowy obejmuje szes¢ etapow:
okreslenie wymagan, analiza, projektowanie, implementacja, testowanie i
konserwacja. Ten model najlepiej sprawdza sie w projektach, w ktorych
produkty i zakres sg state, poniewaz metoda kaskadowa jest mnigj
elastyczna niz inne metodyki zarzgdzania projektami.

o Metodyka PRINCE2. PRINCE2 odnosi sie do ,projektow w sterowalnych
srodowiskach”. W metodyce zarzgdzania projektami PRINCE2,
zarzgdzanie projektem odbywa sie za pomocg siedmiu procesow:
zarzgdzanie strategiczne projektem, przygotowanie projektu, inicjowanie
projektu, zarzadzanie koncem etapu, sterowanie etapem, zarzgdzanie
dostarczaniem produktéw oraz zamykanie projektu.

o« Metoda sciezki krytycznej (Critical Path Method - CPM) oraz
probabilistyczna metoda planowania i kontroli projektu (ang. Program
Evaluation and Review Technique - PERT). CPM i PERT to metody
zarzgdzania projektami opracowane w latach 50. XX wieku CPM jest
algorytmem, dzieki ktéremu mozna zdefiniowac sciezke krytyczng miedzy
ztozonymi, potgczonymi zadaniami w okreslonych ramach czasowych.
Dzieki metodzie CPM, zespoty moga zidentyfikowac najdtuzszy odcinek
dziatan zaleznych. Z kolei PERT pomaga zespotom zidentyfikowac sciezke
krytyczng, gdy o$ czasu i ramy czasowe sg nieznane. W metodzie PERT
menedzerowie projektow identyfikujg wszystkie zadania, ktére nalezy
wykona¢ (nie tylko Sciezke krytyczng), aby okresli¢ minimalny czas
potrzebny na ukonczenie catego projektu.
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ie istnieje jedna okreslona lista kontrolna dla kazdego elementu w ramach

zarzgdzania projektami. Jest tak gtownie dlatego, ze istniejg rézne rodzaje
zarzgdzania projektami, a kazdy z nich obejmuje swoje wiasne elementy,
procesy i formaty.

Ogdlnie jednak, niezaleznie od zastosowanej metodyki lub narzedzia do
zarzgdzania projektami, kazdy projekt musi obejmowac:

Cele - kazdy projekt powinien mie¢ okreslony cel lub zatozenie. Przy
ustalaniu celdw projektu, skorzystaj z metody SMART, aby dzieki jasnym
metrykom i kryteriom doktadnie zmierzy¢ sukces projektu.

Plan projektu - to szczegdtowy plan wszystkich kluczowych krokéw, jakie
Twoj zespdt musi wykonac, aby skutecznie zrealizowac cele projektu.
Budzet - wiekszos¢ projektéw dysponuje wyznaczonym budzetem, ktory
ogranicza i definiuje mozliwe dziatania.

Ryzyko projektu - to wszystko, co moze pojs¢ zle w projekcie. Przyktady
mogg obejmowac przekroczenie budzetu lub niedotrzymanie terminu.
Zarzgdzanie ryzykiem projektu - to praktyka polegajgca na
identyfikowaniu zagrozen przed rozpoczeciem projektu, aby skutecznie
im zapobiegac.

Zakres projektu - na etapie planowania, nalezy rowniez okresli¢ zakres
projektu, czyli jego wielkos¢, ograniczenia, budzet oraz cele. Znajomos¢
zakresu projektu pomoze zapobiec tzw. petzaniu zakresu, ktére ma
miejsce wtedy, gdy produkty koncowe projektu i zadania wykraczajg poza
jego zakres.

Plan zarzgdzania zasobami - to plan dotyczacy sposobu, w jaki
zamierzasz przydzieli¢c zasoby swojego zespotu — niezaleznie od tego, czy
chodzi o przepustowos¢ pracownikow, narzedzia techniczne czy budzet.
Utworzenie planu zarzgdzania zasobami dla projektu moze pomoc w
lepszym  zarzadzaniu i alokowaniu zasobow zespotu w celu
zmaksymalizowania ich dostepnosci.

Interesariusze - to wszystkie osoby zaangazowane w Twoj projekt. Mogag
to by¢ cztonkowie zespotéw miedzyfunkcyjnych lub kierownictwo.
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e OS czasu - wiekszos¢ projektéow
posiada 0$ czasu — date rozpoczecia
oraz zakonczenia prac nad projektem.

o Produkty koncowe projektu - to
materiaty, pliki bgdz produkty, ktére
zostang utworzone na koncu osi czasu
projektu. Produkty konncowe moga
obejmowac reklamy do kampanii marki
lub nowe funkcje opracowane w
zwigzku z premierg produktu.

o Kamienie milowe - to istotne punkty
kontrolne wyznaczajgce ukonczenie
grupy zadan lub rozpoczecie kolejnej
fazy projektu. W odrdznieniu od
produktow koncowych, ktore
reprezentujg produkt lub rezultat,
kamien milowy jest wydarzeniem w
czasie.

o Zaleznosci - Twoj projekt moze
rowniez mie¢  zaleznosci, ktore
wystepujg wtedy, gdy jedno zadanie
nie zostac rozpoczete przed
ukonczeniem innego. Jesli Twoj
projekt ma wiele zaleznosci, pomocne
moze okazac sie wyswietlenie ich w
widoku na wzor wykresu Gantta, ktory
pozwala zwizualizowaé catg prace na
0si czasu.

o Aktualizacje postepu i statusu -
zarzgdzanie projektem wigze sie
rowniez z koniecznoscig wysytania
raportéow o) postepach oraz
aktualizacji statusu jego
interesariuszom. Skuteczne
raportowanie  pomaga  zwiekszyc¢
przejrzystos¢ i wspotprace miedzy
zespotami miedzyfunkcyjnymi.
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rojekty odgrywajg zasadniczg role we wdrazaniu zmian w sektorze
publicznym (takze w innych sektorach). Realizacji projektdéw stuzg instytucje,
procesy oraz srodowisko zewnetrzne — np. firmy realizujgce projekty oraz
kierownicy projektow. Elementy te razem nazywam Rzgdowym Systemem
Realizacji Projektéw (ang. Governmental Project Implementation System,
GPIS). Rzady (sektor publiczny) starajg sie zarzgdza¢ swoimi systemami
realizacji projektow w celu podnoszenia ich efektywnosci. Te dziatania, przez
analogie do Organizacyjnego Zarzgdzania Projektami (ang. Organizational
Project Management) nazywam Rzgdowym Zarzgdzaniem Projektami (ang.
Governmental Project Management, GPM) [87]. Projekty publiczne to te,
ktorych produkty sg wykorzystywane publicznie, a gtdwnym ich celem nie
jest zysk. Projekty publiczne sektora prywatnego nazywane sg projektami
charytatywnymi badz filantropijnymi.

Projekty rzgdowe sg to projekty publiczne realizowane na mocy decyzji
instytucji sektora publicznego. Projekty partnerstwa publiczno-prywatnego
sg dobrym przyktadem projektow rzgdowych.

Najwezszym pojeciem jest projekt sektora publicznego. Projekt sektora
publicznego jest to taki projekt rzgdowy, za ktorego realizacje petng
odpowiedzialnos¢ ponosi instytucja rzgdowa. Gtdwne ryzyko realizacji takich
projektdw lezy po stronie rzgdowe;.

[87] PMI, A Guide to Project Management Body of Knowledge (PMBOK® Guide) - Fifth Edition, Project Management Institute.
Newtown Square 2013 (gtdéwny globalny standard zarzadzania projektami; autor opracowania jest wspoétautorem tego
standardu); R. Turner, M. Heumann, F. Anbari, C. Bredillet, Perspectives on Projects. Routlege, New York 2010, s. 1; PMI, The
Standard for Program Management Third Edition, Project Management Institute, Newtown Square 2013 (autor opracowania
jest wspdtautorem tego standardu); F.G. Gosling, The Manhattan Project. Making the Atomic Bomb, National Security History
Series, DOE/MA-0002 Revised, US Department of Energy, Waszyngton 2010; S. Gasik, Zarzadzanie projektami sektora
publicznego, Akademia Finanséw i Biznesu Vistula, Warszawa 2017.



ROCES [88]:

« Cykl rozpoczyna sie od stwierdzenia potrzeby zmiany (interwencji) w
okreslonym obszarze. Moze to by¢ stwierdzenie niewtasciwego poziomu
edukacji, zbyt duzej liczby wypadkéw drogowych, czy nieuzyskiwania
sukcesdw sportowych. Potrzeba zmiany jest analizowana przez zespoty
praktykow, uczonych i ekspertow z danego obszaru. Efektem pracy
zespotow ekspertdow sg analizy, raporty czy ekspertyzy.

« Na podstawie raportow formutowane sg polityki strategiczne. Polityka
strategiczna to zbior trzech elementdow: obszar dziatania, intencja oraz
zamiary dziatan. Najwazniejszym sktadnikiem polityki jest intencja. Na
przyktad niemieckg politykg w obszarze imigracji moze by¢ przyjmowanie
wszystkich imigrantow i otwarcie w tym celu granic, zas australijskg -
niewpuszczenie na terytorium kraju zadnej osoby, ktéra prébuje sie tam
nielegalnie dosta¢ i budowa w tym celu obozéw dla imigrantéw na
odlegtych wyspach. Intencje nie muszg by¢ mierzalne.

o Polityki strategiczne sg przeksztatcane w strategie. Zasadniczg rdznica

pomiedzy politykg a strategig jest wymiernos¢ i jednoznacznos¢ tego

drugiego pojecia. Kazda strategia musi mie¢ zbiér konkretnych,
mierzalnych celdow, odniesionych do czasu.

Strategie sg realizowane przez elementy projektowego podejscia do
zarzgdzania: portfele, programy i projekty. Portfel jest to zbior projektéw
(ktére mogag byc tgczone w programy) wspodlnie zarzgdzany tak, zeby
osiggngC strategiczne cele biznesowe. Portfele mogg, ale nie muszg byc¢
sktadowg procesu wdrazania zmian. Jesli elementem realizacji strategii sg
projekty, ktorych wykonawcami sg firmy prywatne, to nalezg one do
komercyjnych portfeli tych firm (gtdwnym celem strategicznym ich realizacji
jest zysk), a nie do portfeli instytucji publicznych. Natomiast jesli projekty
publiczne sg w catosci wykonywane przez instytucje publiczne, to wtedy
nalezg one do publicznych portfeli tych organizacji (gtdwnym celem
biznesowym jest zaspokojenie potrzeb spotecznych) i sg sktadowg procesu
zarzgdzania zmiang sektora publicznego.

[88] P. Gershon, Review of civil procurement in central government, HM Treasury, London 1999.; M. Latham, Constructing the Team,
HMSO, London 1994.



ROZDZIAL 7

/.1. Nowoczesne zarzgdzanie zasobami ludzkimi
W organizacji — wybrane aspekty

Stworzenie efektywnego zespotu nie jest rzecza prosta i tatwg. Suma wybitnych
indywidualnosci nie staje sie automatycznie wybitng grupg. Ludzie napotykajg na
wiele barier we wzajemnej wspotpracy, a pierwszg z nich i najbanalniejszg jest to,
ze umiejetnos¢ pracy zespotowej nie jest tym, co rozwija sie w trakcie
standardowej edukacji. W skutecznym budowaniu zespotu kluczowg role odgrywa
umiejetnos¢ porozumiewania sie z innymi. Jest ona niezmiernie istotna w
motywowaniu do dziatan indywidualnych i zespotowych, jak i w grupowym
rozwigzywaniu problemow w trakcie zebran, narad, spotkan czy inaczej
nazywanych form dyskusji grupowej. Dyskusja w gruple nie jest panaceum na
wszystkie problemy, ma swoje zalety, jak i swoje ograniczenia, tak jak i
poszczegolni cztonkowie zespotu. Poznanie silnych i stabych stron na poziomie
grupy i jednostki pozwoli na stosowanie kosztownych i czasochtonnych metod
grupowych tam, gdzie jest to rzeczywiscie konieczne i ekonomicznie uzasadnione

[z je]dnoczesnym optymalnym wykorzystaniem potencjatu wszystkich uczestnikéw
88].

[88] Vademecum z zakresu zarzgdzania zasobami ludzkim, PARP, Warszawa 2010; R. W. Griffin, Podstawy zarzadzania organizacjami,
PWN, Warszawa 2005.
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Schemat 13: System zarzadzania zasobami
ludzkimi w organizacji
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Strategia personalna, to swoisty wzorzec, ktory wyznacza kierunki i sposoby
podejmowania decyzji kadrowych w firmie. Tworzy sie jg jako dtugofalowg
koncepcje dotyczgcg zasobow pracowniczych, zmierzajgcg do wtasciwego
ich uksztattowania i zaangazowania. Jej celem jest wsparcie organizacji w

osiggnieciu sukcesu.

Mowi sie o dwoch gtéwnych zasadach, jakimi nalezy kierowac sig, tworzac
efektywng strategie personalng: pierwsza wywodzi sie z ogdlnej strategii
organizacji, druga - wzmacnia interesy zaréwno pracodawcy, jak i

zatrudnionych pracownikow.




azda organizacja ma wtasng specyfike, w zwigzku z czym nie mozna

przedstawi¢ jednej sprawdzonej strategii personalnej. Korzystanie z
dostepnych modeli dziatania i odpowiednie dopasowanie ich do konkretnych
potrzeb, uwarunkowan i okolicznosci moze jednak przynies¢ bardzo dobre
efekty [90].

Jakiego rodzaju dziatania strategiczne obejmuje strategia personalna? Nalezy
tu wspomniec¢ przede wszystkim o:

planowaniu - ilu i jakich pracownikdw bedziemy potrzebowad, ktdrych
pracownikéw nalezatoby zwolni¢, ktérych przesung¢ do innego dziatu,
rekrutacji i selekcji - w jaki sposdb bedg pozyskiwani pracownicy, z jakich
zrodet,

rozwoju i doskonaleniu pracownikow - jak wyglgda kariera w organizacji,
jakie sg mozliwosci awansu, jaka jest strategia szkolen,

badaniu zasobow pracowniczych - jaki jest poziom okreslonych
kompetencji wsrod kadry, czy poczynione dziatania przyniosty pozadany
efekt,

motywowaniu i wynagradzaniu pracownikow - jak ksztattuje sie system
wynagradzania w organizacji, na jakich dziataniach bedzie opierat sie
system motywacyjny organizacji,

systemie ocen - jak bedg oceniani pracownicy, przez kogo, wedtug jakich
kryteriow,

sposobie zwalniania pracownikdéw - jak nalezy postepowac przy
zwalnianiu personelu.

Zgodnie z powyzszymi zasadami strategii personalnej kazde z powyzszych
dziatan powinno scisle wigzac sie z 0gdlng strategig funkcjonalng firmy.

[90] H. Krdl, A. Ludwiczniski, Zarzadzanie zasobami ludzkimi. Tworzenie kapitatu ludzkiego organizacji, PWN, Warszawa 2021.



STRATEGIA PERSONALNA, ZATEM POWINNA ZAWIERAC NASTEPUJACE
ELEMENTY:

« Analiza zewnetrzna organizacji, ktéra powinna dotyczy¢ wszystkich
obszarow bedacych poza bezposrednim wptywem organizacji
dotyczagcych kwestii personalnych, a majgcych wptyw na jej
funkcjonowanie. W przypadku strategii personalnej analiza zewnetrzna
dotyczy¢ moze m.in. rynku pracy; funkcjonowania lokalnych instytuciji;
funkcjonowania innych przedsiebiorstw na rynku; mozliwosci wspotpracy
zewnetrznej z organizacjami doradczymi, szkoleniowymi czy oferujgcymi
innego rodzaju ustugi; prawne warunki funkcjonowania przedsiebiorstwa
itp.

Analiza wewnetrzna organizacji, ktéra powinna obejmowac wszystkie
najistotniejsze elementy pozwalajgce na ocene zasobdw ludzkich
przedsiebiorstwa oraz efektywnos¢ jego wykorzystania. Dobodr
czynnikow, jakie nalezy uwzgledni¢ przy dokonywaniu powyzszej analizy
(podobnie jak w przypadku pozostatych sktadnikdw strategii personalnej,
zalezy od specyficznych potrzeb konkretnej organizacji). Elementy, ktore
mogg sta¢ sie przedmiotem analizy wewnetrznej to: struktura
organizacyjna; posiadany przez organizacje potencjat ludzki (w tym
przypadku bardzo istotny jest dobdr odpowiednich miernikéw
niezbednych do dokonania analizy potencjatu pracownikdéw - sugerowane
jest oparcie sie na pomiarze kompetencji); koszty zasobow ludzkich;
poziom zadowolenia pracownikdw i ich potrzeby itp.

Analiza silnych i stabych stron, szans i zagrozen (SWOT) - jest to czes¢
strategii bedgca podsumowaniem analiz zewnetrznej i wewnetrznej,
wskazujgca na najistotniejsze szanse i silne strony organizacji. Pozwala
ona okresli¢ elementy strategii personalnej, na ktoérej mozna budowad
przewage konkurencyjng oraz zagrozenia i stabe strony, ktore
uniemozliwiajg realizacje celdw stojgcych przed organizacja.




Opracowanie celéw dziatania - ten etap budowy strategii wymaga
podjecia szczegdlnej wspodtpracy z przedstawicielami innych funkcji w
organizacji niz HR. Strategia zarzgdzania zasobami ludzkimi musi by¢
skorelowana z celami organizacji. W opracowanie celow dziatania pod
katem zapewnienia odpowiedniej liczby witasciwie przygotowanych do
zadan pracownikow poza dziatem HR powinny zosta¢ wigczone te dziaty,
ktore sg w stanie najlepiej okreslic potrzeby klientdw organizacji. Cele
powinny zosta¢ sformutowane zgodnie z zasadg SMART, powinny nie
tylko byC precyzyjnie sformutowane, mierzalne i okreslone w czasie, ale
takze realne i uzgodnione.

Opracowanie miernikow efektywnosci dziatania funkcji zarzadzania
zasobami ludzkimi — ustalenie miernikdéw efektywnosci dziatan wigze sie
bezposrednio z procesem ustalania celdow. Strategia personalna powinna
okreslac jasne i widoczne korzysci dla organizacji wynikajgce z realizacji
strategii zarzgdzania personelem (kadrami), dlatego przyjete mierniki
muszg byc¢ precyzyjne, niebudzace watpliwosci i ,twardo” sformutowane.

Opracowanie wspdlnej wizji rozwoju funkcji ZZL oraz funkcjonalnych
programow dziatania — ten element strategii ma za zadanie okreslenie i
dostarczenie organizacji spojnych narzedzi i programéw z zakresu ZZL
wptywajgcych na realizacje celdw organizacji. Jest to element strategii
personalnej, w ktérej nalezy przyjrze¢ sie istniejgcym funkcjom ZZL,
okresli¢ te, ktéore powinny podlega¢ modyfikacji, sformutowa¢ nowe
funkcje i narzedzia.

Wdrozenie strategii — kluczem do wdrozenia strategii jest jej wiasciwa
komunikacja. Ten element strategii powinien okresla¢ - w jaki sposéb w
organizacji bedg przekazywane informacje o wdrazaniu poszczegdlnych
elementow strategii personalnej oraz jak realizacja strategii personalnej
przektada sie na osigganie celdow spotecznych (jakosciowych) organizaciji.
Kontrola i wdrazanie zmian strategicznych — w tej czesci strategii nalezy
okresli¢, w jaki sposdb bedzie dokonywana analiza realizacji strategii ZZL,
w jakich terminach bedzie sie ona odbywata, w jaki sposdb bedg
dokonywane modyfikacje strategii oraz jakie zdarzenia bedg wptywaty na
zmiany zatozen strategii.




Opracowujgc i wdrazajgc strategie personalng, mozna positkowac¢ sie
ponizszymi wskazowkami sformutowanymi przez Michaela Armstronga -
wieloletniego praktyka i konsultanta z dziedziny zarzgdzania zasobami
ludzkimi [91]:
« jasno sformutowac to, co i z jakich powoddéw chcemy osiggnac,
o upewnic sig, ze to, co chcemy robic¢ jest spdjne ze strategig organizacji,
kulturg i sytuacjg, w jakiej znajduje sie organizacja,
o dazy¢ do ewolucji, nie rewolucji i ,robi¢ swoje", bez patrzenia na to, co
modne,
o pamietac o prostocie, bo zbyt wysoki poziom ztozonosci to czesty powdd
niepowodzenia,
e bez pospiechu
e Z Uwaznym oszacowaniem zasobow i kosztow,
e Z angazowaniem ludzi w proces,
« z klarowng komunikacjg, do pracownikéw,
e Zzapewnieniem procesu rozwojowego dla pracownikow.

Zdarza sie, ze organizacja osigga sukcesy w obszarze personalnym majgc
zapisang tylko czesciowg strategie i dziatajgc na bazie intuicji i doswiadczen
kadry zarzadzajgcej skupiajgcej zmotywowanych i witasciwych ludzi.
Inwestycja w budowe strategii personalnej jest optacalna. Sam proces
opracowywania strategii jest rozwijajgcy i pomaga dostrzec czynniki
sprzyjajgce i utrudniajgce realizacje celéw. Ponadto, znakomicie utatwia
koncentracje pracownikdw na kluczowych obszarach oraz pozwala
weryfikowac mierniki sukcesu [92].

Planowanie zasobdw pracy stanowi integralng czes¢ planowania strategii
rozwoju organizacji, wynikajgcej z przyjetej misji dziatania.

Planowanie zasobdw w organizacji stanowi konieczny sktadnik kompletnego
instrumentarium zarzadzania zasobami ludzkimi.

[91] Por. M. Armstrong, S. Taylor, Zarzagdzanie zasobami ludzkimi, Wolter Kluwer, Warszawa 2016.
[92] A. Armstrong, Zarzadzanie Zasobami Ludzkimi, Oficyna Ekonomiczna, Krakéw 2000; S. Borkowska, Wynagrodzenia - rozwigzywanie
problemdéw w praktyce, Oficyna Ekonomiczna, Krakéw 2004.



/.2. Fundamentalne techniki zarzgdzania organizacja

Przebieg proceséw integracyjnych i dezintegracyjnych w kazdej instytucji
zespotowego dziatania zalezy od jej formy organizacyjnej i procesu zarzadzania.
Jezeli jest to sformalizowana instytucja (przedsiebiorstwo, firma, holding, urzad),
nalezy mowi¢ o uzaleznieniu funkcjonowania mechanizmu integracyjnego od
samego procesu zarzgdzania (kierowania) tg instytucja. Wyrazne powigzania
miedzy procesami integracyjnymi i dezintegracyjnymi a procesem zarzgdzania
wystepujg w duzych organizacjach gospodarczych i urzedach. W instytucjach tych
uzaleznienie funkcjonowania mechanizmu integracyjnego od procesu zarzgdzania
(kierowania) polega na [93]:

* inicjowaniu i regulowaniu procesow integracyjnych w zarzadzaniu;

» kontrolowaniu procesow dezintegracyjnych w ramach zarzgdzania.

W formach organizacyjnych zarzgdzania chodzi gtéwnie o strukture podmiotowa
tego procesu, to znaczy o caty personel zarzgdzajgcy. To wiasnie personel
zarzgdzajacy reprezentuje na zewnatrz potrzeby i cele formalne instytucji, a
wewnatrz niej - stawia formalne wymagania w stosunku do podlegtych
pracownikéw. Personel zarzadzajgcy ulega rowniez wptywowi sit integracyjnych i
dezintegracyjnych. Nie zawsze reprezentuje on w sposob prawidtowy formalne
cele i wymagania (potrzeby) instytucji. Aby jednak wyjasni¢ role personelu
zarzadzajgcego w procesach integracyjnych i dezintegracyjnych, nalezy zatozyc,
ze personel ten wtasciwie reprezentuje formalne cele instytucji i stosownie do tych
celow prawidtowo ustanawia formalne wymagania wobec podlegtych
pracownikow.

[93] Na podstawie: H. Mintzberg, The rise and fall of strategic planning, The Free Press, New York-Toronto 1994; H. Mintzberg, B.
Ahlstrand, J.B. Lampel, Strategy safari: The complete guide through the wilds of strategic management. Pearson Education Limited,
Harlow 2009; A.K. Kozminski, Zarzgdzanie. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa 2006; J. Stoner, Kierowanie, PWE, Warszawa 2004; A.
Wajda, Organizacja i zarzadzanie. PWE, Warszawa 2003; M. J. Hatch, Teoria organizacji, PWN, Warszawa 2002; P. Hensel, Transfer
wzorcow zarzadzania, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2007.



procesie zarzgdzania chodzi gtéwnie o realizacje podstawowych funkcji
zarzadzania i o podejmowanie w ramach tych funkcji decyzji kierowniczych.
W zespole podstawowych funkcji zarzgdzania w omawianych procesach
szczegodlne znaczenie ma funkcja motywowania (pobudzania) podwtadnych
do dziatania. Decyzje podejmowane podczas realizacji tej funkcji zarzgdzania
dotyczg doboru, kombinacyjnych potgczen i sposobdw stosowania srodkéw
(narzedzi) motywacyjnych, dzieki ktorym kierujgcy ma mozliwosci
oddziatywania na podwtadnych, pobudzajgc ich do koniecznych dziatan dla
osiggania zatozonych celdw (zadan). BodzZce dziatajgce na pracownikéw, w
zwigzku z wykonywaniem przez nich zadan czgstkowych, sg interesujgcymi
nas sitami integrujgcymi i sitami ostabiajgcymi wiez pracownikow z instytucja.
Niektére z tych bodzcéw sg celowo stosowane w ramach realizowanej w
procesie zarzadzania funkcji pobudzania. Zrédtem tych bodzcéw s3
przewaznie te elementy sytuacji zawodowej, ktore mogg byc¢ celowo
ksztattowane (kontrolowane i regulowane) przez instytucje, a scislej — przez
reprezentujgcy jg personel zarzadzajgcy. Inne bodzce dziatajg na
pracownikow niezaleznie od zamierzen instytucji i personelu zarzgdzajgcego.
Zrédtem tych bodzcéw z kolei sg elementy sytuacji zyciowej, sytuacje
bowiem napiecia w domu z reguty negatywnie oddziatujg na stany
emocjonalne i fizyczne pracownikow.

Zatem na pojecie technik zarzgdzania sktadajg sie co najmniej dwa elementy:

o wilasciwosci techniczne narzedzi dziatania (w tym wypadku chodzi o
witasciwosci czynnikdbw motywacji - bodzcéw jako przedmiotow
materialnych, srodkow finansowych badz jako warunkdow, zdarzen,
sytuacji);

e umiejetnosci techniczne ludzi dotyczagce postugiwania sie tymi
narzedziami.

[91] Por. M. Armstrong, S. Taylor, Zarzagdzanie zasobami ludzkimi, Wolter Kluwer, Warszawa 2016.
[92] A. Armstrong, Zarzadzanie Zasobami Ludzkimi, Oficyna Ekonomiczna, Krakéw 2000; S. Borkowska, Wynagrodzenia - rozwigzywanie
problemdéw w praktyce, Oficyna Ekonomiczna, Krakéw 2004.



echniki zarzadzania sg to wiec pomocnicze instrumenty zarzgdzania,
sktadajgce sie ze szczegdétowych sposobow wykonania réznych prac
czgstkowych w procesie zarzgdzania oraz sposoby nacisku (doboru,
kombinacyjnych potgczen i stosowania srodkdw motywacyjnych) na
podwitadnych, aby ich zachowanie byto zgodne z wolg zarzgdzajgcego, to
jest prowadzito do osiggniecia zatozonych celéw (wykonania zadan), przy
uwzglednieniu cech tych srodkéw i cech ludzi im poddawanych.

Schemat 14: Techniki zarzadzania - klasyfikacja
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Tabela 6: Podstawowe cele stosowania
wybranych technik zarzadzania

Rodzaje technik zarzadzania Gldéwne cele stosowania techrik

Zarzadzanie przez alternatywe okreélenie alternatywy rozwiazafi problemu
i 1 ocena ich uzytecznoéci
Zarzadzanie przez delegowanie
uprawniefi odciazenie przetozonego 1 wyzwolenie micjatywy podwiadnych
Zarzadzanie przez cele zmiana orientac)i pracy zespolu ze sposobu postepowania na

wyznaczanie celu

Zarzadzanie przez innowacje wyzwalanie mnowacy organizacyjnych, technologicznych 1
ekonomicznych

Zarzadzanie przez instrukce zastepowanie wiezi shuzbowych wieziami funkcjonalnymi

Zarzadzanie przez integracje wyrabianie poczucia przynaleznoéci do grupy

Zarzadzanie przez komunikacje swobodny dobér informacyi potrzebnych do koordynacyi 1
) kontroli

Zarzadzanie przez konferencije wzrost trafnoéci decyzp kierowniczych na podstawie
grupoWego rozpoznania

Zarzadzanie przez ujawnianie 1

rodzace 1 objawiajace sie podczas konfliktu nowe &
rozwiazywanie konfliktéw A s £l L pomyshy

wykorzystywane do rozwoju instytucyt

Zarzadzanie przez kontrolg korekta zadan, samokontrola

Zarzadzanie przez motywacje stwarzanie sytuacjt przymusowych

Zarzadzanie przez partycypacje wspdtudzial pracownikéw w podeymowaniu waznych decyzji1
udzial w ich realizac

systematyczne udoskonalanie instrumentéw planowarua 1
kontroli oraz wykorzystywanie wszystkich posiadanych
zasobdow w celu zwiekszenia efektywnodéci dziatania

Zarzadzanie ofensywne

Zarzadzanie przez ustalanie regul | ot owienie okreslonych regut (zasad) podejymowania

decyzyjnych kolektywnych decyzji

Zarzadzanie systemowe usprawnianie pracy administracji

Zarzadzanie przez wyjatki odciazenie kadry przez przekazywanie zadan niekierowniczych
na MmFsze PpoZIomy

Zarzadzanie przez wyniki koncentracja na podstawowych Zrodiach wzrostu wydanoscs

Zarzadzanie przez wytyczne sztywny podziat pracy, kierowanie za pomoca instrukeji

Zarzadzanie przez zadania dokladne wyznaczene zadan, pozwalajace na lepsze ich

zrozumienie 1 wykonanie

Zrédto: opracowanie wiasne




0 najstarszych technik zarzgdzania niewatpliwie nalezy zarzgdzanie przez
delegowanie uprawnien MbD (ang. Management by Delegation). Jednak
wsrod autorow zajmujgcych sie tg problematykg nie ma zgodnosci co do
tego, czy ta technika zarzadzania jest rzeczywiscie odrebng technika.
Niektorzy bowiem twierdzg, ze wynika ona z samego faktu hierarchizacji
zadan w strukturze organizacyjnej instytucji. Jednak, aby w mozliwie prosty
sposob przedstawi¢ wzajemne powigzania réznych technik, bedziemy ja
traktowac jako odrebng technike. Zarzgdzanie przez delegowanie uprawnien
realizuje sie przez podziat pracy. Delegowanie oznacza jednoczesne
przekazywanie zadan, uprawnien i okreslanie odpowiedzialnosci (istotne jest
przy tym wiasciwe zgranie wielkosci zadan, kompetencji i odpowiedzialnosci)
na nizszych poziomach zarzgdzania. Maksymalny zakres delegowanych
uprawnien jest wyznaczony przez kwalifikacje zawodowe, a tym samym
przez stopien odpowiedzialnosci tego, komu sie te uprawnienia deleguje.
Przy tej technice personel powinien wykaza¢ sie samodzielnoscig i
samokontrolg, kierownik jest w duzym stopniu odcigzony od obowigzku
ciggtego nadzoru i kontroli podwtadnych.

Do podstawowych zalet przekazywania uprawnien nalezy niewatpliwie to, ze
osoba pozostajgca blizej miejsca dziatania moze podjg¢ operatywng decyzje
— lepszg niz osoba oddalona od miejsca dziatania; poza tym przekazujgc
odpowiedzialnos¢ w dot, pobudza sie inicjatywe kierownikdw nizszych
poziomow zarzgdzania. Oczywiscie, istniejg pewne ograniczenia w
przekazywaniu uprawnien, gdyz muszg by¢ zachowane co najmniej trzy
warunki: uprawnienia mogg by¢ przekazane tylko na stanowisko, do ktérego
doptywajg potrzebne informacje, umozliwiajgce korzystanie z tych uprawnien,
musi by¢ zastosowana odpowiednia zacheta do podejmowania decyzji
(korzystanie z uprawnien), zas osoba, ktorej przekazano uprawnienia, musi
by¢ zdolna do podejmowania decyzji.




rzyjecie

techniki delegowania uprawnien stwarza podstawe do

przeksztatcenia konkretnych celdw instytucji w podcele i zadania czgstkowe
dla poszczegdlnych ogniw organizacyjnych, czyli do zastosowania techniki
zarzgdzania przez cele MbO (ang. Management by Objectives). W
tradycyjnym, hierarchicznym modelu organizacji i zarzadzania instytucjg
proces definiowania jej strategii, misji, celéw i zadan przebiega od géry w dot;
nizsze poziomy zarzgdzania sg przedmiotem kontroli dla zapewnienia
zgodnosci ich dziatan z zamierzeniami pozioméw wyzszych. System kontroli
zapewnia przetozonym informacje, na podstawie ktérych mogg ocenic
podwitadnych, jak pracujg (dobrze czy zle). Technika MbO probuje odwrécic
kierunek planowania w procesie zarzgdzania tak, aby przebiegat on od dotu w
gore hierarchii organizacyjne;j.

Podstawowym dgzeniem w stosowaniu techniki zarzgdzania przez cele jest
doprowadzenie do porozumienia miedzy przetozonym i podwiadnym,
dotyczgcego celdw ciggtych i konkretnych zadan podwtadnego. Catosc¢ tej
techniki sprowadza sie w zasadzie do realizacji nastepujgcych krokdéw:

o kierownicy nizszych pozioméw zarzadzania wspodlnie ze swoimi

przetozonymi uzgadniajg, jakie cele i w jakim terminie majg by¢ przez nich
realizowane;

uzgadniajg tez sposoby oceny stopnia realizacji celdw;

po uptywie uzgodnionych termindw wspdlnie sg przeprowadzane analizy
wynikow osiggnietych przez poszczegdlnych kierownikow lub przez
podlegte im komorki organizacyjne oraz pordwnania z wyznaczonymi
wczesniej celami;

w przypadku niezadowalajgcych wynikdw wspdlnie sg opracowywane
plany  doskonalenia  sposobow  dziatania oraz  doksztatcania
wspotpracownikow, aby im pomoc o0siggng¢ wyznaczone cele w
nastepnym okresie.

Zasadniczg trudnoscig jest okreslenie odpowiednich miernikow oceny
osiggnietych wynikow. Jesli wyniki te nie dadzg sie skwantyfikowac, trzeba
przyjac inne kryteria oceny (jakosciowe).




Schemat 15: Schemat postepowania w ramach
techniki zarzadzania przez cele
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Zrédto: opracowanie wiasne

Procedura techniki zarzgdzania przez cele moze tez przebiega¢ w uktadzie
przetozony — podwtadny w nastepujgcych krokach:

o propozycje podwiadnego - pierwszym krokiem jest zazwyczaj
zaproponowanie podwtadnemu pisemnego zestawienia jego ciggtych
celéw i konkretnych zadan na najblizszy okres. Propozycja powinna
okreslac, w jaki sposdéb bedzie mierzy¢ sie wykonanie zadan i za pomoca
jakich miernikdw (wskaznikdw). Podwtadny w tym kroku procedury ma
zasadniczy wptyw na ustalanie kryteridw oceny;

o wspdlne negocjacje i uzgodnienia — podwtadny przedstawia swoje
propozycje przetozonemu, obaj omawiajg je, negocjujg, korygujg i
ostatecznie dochodzg do pisemnego porozumienia Ww sprawie
okreslonych celdw i zadan podwtadnego na nadchodzgcy okres;

« analiza i ocena — porozumienie jest traktowane jako dokument roboczy;
do poszczegodlnych pozycji mozna w kazdej chwili zajrze¢ i dokonac
niezbednych analiz.




Technika zarzgdzania przez cele, pomimo swojej atrakcyjnosci, nie jest tatwa
do zastosowania. Wdrozenie jej w instytucji wymaga zgody wszystkich
zainteresowanych stron; technika ta wymaga tez ciggtej tgcznosci i negocjacji
miedzy réznymi poziomami organizacyjnymi zarzgdzania. Zarzgdzanie przez
wyznaczanie celdow ma, w poréwnaniu z innymi technikami zarzagdzania,
charakter kompleksowy, to znaczy uwzglednia podstawowe funkcje
zarzgdzania:

o planowanie — przez okreslanie celdw;

e organizowanie - przez delegowanie uprawnien do decydowania i
ponoszenia odpowiedzialnosci oraz zapewnianie srodkéw do realizacji
celow;

e motywowanie - przez prowadzenie rozmoéw ze wspotpracownikami,
obiektywng ocene i odpowiednie wynagradzanie;

o kontrole — przez analize wynikow i poréwnanie ich z zatozonymi celami.

Przekazywanie i otrzymywanie takich informacji, jak odchylenia od planu czy
sytuacje wyjatkowe, zaistniate w instytucji, doprowadzito do wyksztatcenia
sie w praktyce techniki zwanej zarzgdzaniem przez wyjatki MbE (ang.
Management by Exceptions). Istothg role odgrywa tu rozpoznawanie
wytaniajgcych sie trudnych probleméw i przekazywanie informacji
wyjatkowych, sygnalizujgcych, ze konieczna bedzie interwencja kierownika, a
takze takich zagadnien, jakie mogg bycC zatatwione przy uzyciu zwykiej
procedury przez podwtadnych. Dla techniki tej sg charakterystyczne:

o okreslanie sposobow pomiaru - bez zastosowania miernikow czy
wskaznikdw nie jest mozliwe stwierdzenie, czy dana sytuacja jest
wyjatkowa;

o okreslanie drdog osiggania wyznaczonych celdw; podczas krytycznej
analizy dotychczasowego dziatania zostaje wyznaczony nowy kierunek
dziatania w przysztosci;

o poréownywanie obecnego przebiegu dziatania z  przebiegiem
przewidywanym w celu stwierdzenia, czy wystepujg odchylenia o
wyjatkowym charakterze, wymagajgce interwencji kierownictwa;




» podjecie stosownych decyzji, ktore:
o majg doprowadzic¢ przebieg dziatania do stanu przewidywanego,
o wobec zmiany warunkdow, mogg spowodowac¢ zrewidowanie
wyznaczonych celow,
o majg zapewnic¢ wykorzystanie nowych mozliwosci.

W poznanej juz technice zarzgdzania przez cele, potgczonej z technikg
zarzgdzania przez wyjatki, mozna doprowadzi¢ do wysokiego stopnia
koordynacji pionowej zadan. Jednakze instytucje pracujgce na tych zasadach
wykazujg stabosci w koordynacji poziomej (miedzy réwnorzednymi
komorkami organizacyjnymi realizujgcymi inne podcele). Stabosci te wynikajg
przede wszystkim:
e ze specjalizacji i myslenia waskimi kategoriami swojej jednostki
organizacyjnej;
e z procedury wyznaczania celdow, ktére sg formutowane czesciowo pod
presjg celdow indywidualnych;
» ze skupienia sie na kontroli sSrodkéw, a nie na celach zwigzanych z nimi
decyzji;
« z subiektywnej selekcji informacji podczas samokontroli.

Jako antidotum na wspomniane stabosci technik zarzgdzania stosuje sie taki
mechanizm organizacyjny, ktéry umozliwia wczesng identyfikacje i
przezwyciezenie konfliktdw wynikajgcych z nieskoordynowanych celow
czgstkowych w planie instytucji. Mechanizm ten nosi nazwe zarzadzania
przez ujawnianie (wywotywanie) konfliktéow MbC (ang. Management by
Conflicts). Konflikty sg istotnym przejawem kazdego systemu spotecznego, w
tym takze instytucji. Tradycyjna teoria organizacji uwazata konflikty za
zjawiska zdecydowanie negatywne i starata sie je likwidowac¢, natomiast
socjologia i wspotczesna teoria organizacji (paradygmat w naukach o
zachowaniu) sg sktonne zrobic¢ uzytek z konfliktdw organizacyjnych dla dobra
catej instytucji. Koncepcja zarzgdzania przez konflikty polega wiec na
pozytywnym wykorzystaniu konfliktdow jako sygnatdw o rozwijajgcych sie lub
juz istniejgcych nieskoordynowanych (sprzecznie lub odsrodkowo
dziatajgcych) sitach w ramach instytucji. Za wady tej techniki uwaza sie zbyt
duzg sktonnos¢ do tworzenia konfliktow.
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ozbudowanie bardzo mocno funkcji kontroli, prowadzenie ciggtego
bezposredniego nadzoru w formie biezgcego porownywania osiggnie¢ z
zatozeniami planu jest charakterystyczng cechg techniki zarzgdzania przez
wyniki MbR (ang. Management by Results). Przy zastosowaniu tej techniki
naczelne kierownictwo sprzyja aktywnosci i rywalizacji wsréd pracownikow,
cata jego uwaga koncentruje sie na osigganiu, w czgstkowym zakresie,
wynikéw. U podstaw tej techniki lezy petne wykorzystanie obecnie
istniejgcych mozliwosci, bez proby rozwigzywania probleméw, ktére moga
wynikng¢ w przysztosci.

Zarzagdzanie przez motywowanie MbM (ang. Management by Motivation) -
jest technikg zarzadzania, ktérej celem jest bezposrednie wigczenie
pracownikow w nurt dziatalnosci instytucji i mozliwie najlepsze wykorzystanie
ich wiedzy, umiejetnosci, uzdolnien i doswiadczenia w realizacji stawianych
przed nimi zadan. Technika ta jest bardzo trudng sztukg, wymagajgca
umiejetnego stosowania réznorodnych srodkéw motywacyjnych, jakimi sg
srodki zachety, perswazji i przymusu. Dla celdw zarzadzania, ekonomiki i
psychologii formutuje sie rézne zasady stosowanych srodkow w instytucji i
uwaza sie, ze jesli bedg przestrzegane, to przyniesie to pozadany skutek.
Wielu kierownikdéw wie bardzo niewiele o motywacji, ktéra w zasadzie wydaje
sie by¢ wzglednie prosta — cztowiek chce dobrze pracowac i chce miec
osiggniecia, ale chce tez widzie¢ sens i uzytecznos¢ swojej pracy, czerpac z
niej materialne i moralne korzysci oraz traktowac jg jako zasadnicze zrddto
osiggania sukcesdéw zyciowych. Kazdy pracownik chce po prostu odczuwac
ze swej pracy satysfakcje i wtasnie na tej bazie jest zbudowana technika
zarzgdzania przez motywowanie. Technika ta tworzy zintegrowany zespot
srodkow i regut postepowania, stosowany w celu naktonienia pracownikéw
do dziatan zgodnych z celami (zadaniami) instytucji. Tworzy wiec pewne
ramy zachowan organizacyjnych pracownikow, ukierunkowuje ich postawy,
nadaje ksztatt ich pracy i okresla jej styl, a zatem ksztattuje korzystne warunki
procesu regulacji ludzkimi czynnosciami tak, aby prowadzity do realizacji
zatozonych celow (zadan).




ng, niewatpliwie najtrudniejszg, technikg zarzgdzania, a jednoczesnie coraz
czesciej stosowang jest technika zarzgdzania przez porozumienie — zgode
MbK (ang. Management by Consent). Technika ta w obecnym stadium
rozwoju spotecznego jest coraz czesciej stosowana z tego wzgledu, ze
pracownik stat sie fachowcem (specjalistg). Pracownicy zatrudnieni w
roznych instytucjach coraz czesciej domagajg sie wtasciwego i powaznego
ich traktowania. Chcg mie¢ rowniez w zaktadzie pracy prawo do informacji,
prawo do konsultacji, prawo do wyboru (jest to typowe zwtaszcza dla
rozwinietych spoteczenstw przemystowych). Ze wzgledu na spoteczny
charakter pracy, produkcji i ustug pracownicy sg niejako wspoétgospodarzami
swego kraju. Jest zatem zrozumiaty fakt, iz chcieliby swdj status
wspotgospodarzy egzekwowaé w codziennej praktyce. A z tego wytania sie
potrzeba zarzgdzania przez porozumienie (jednomysinos¢, zgode).

Omawiajgc techniki zarzgdzania, nalezy jeszcze wspomnie¢ 0 pewnej
technice zarzadzania (chociaz ma ona inny charakter niz techniki omoéwione),
ktéra powinna by¢ brana pod uwage podczas projektowania systemu
zarzgdzania. Stwarza ona bowiem mozliwosci zwiekszenia elastycznosci
zarzgdzania i jego lepszego dostosowania sie do zmian wystepujgcych w
otoczeniu. Jest to technika zarzgdzania projektem (ang. Project
Management), realizowana za pomocg zespotow zadaniowych. W technice
zarzgdzania projektem zespoty zadaniowe mogg petni¢ wiele funkcji
analityczno-diagnostycznych, projektowych, organizatorskich, technicznych,
technologicznych, wdrozeniowych, ekonomicznych itp. Zespdt zadaniowy
jest technikg i formg organizacyjng scisle zwigzang z wykonaniem
okreslonego projektu czy zadania. Konkretne zadanie (projekt), wyznaczone
przez kierownictwo, zostaje sprecyzowane pod wzgledem tresci, zakresu i
terminu. W celu realizacji tego zadania powotuje sie odpowiedni zespot,
sktadajgcy sie z pracownikow poszczegdlnych dziatdw i wydziatdow, ktérzy na
czas wykonywania zadania sg wytgczeni z normalnej dziatalnosci w swych
macierzystych komodrkach. Zwykle jest to tak dobrany zespét specjalistow, ze
zapewnia optymalne wykonanie zadania. Pracg zespotu kieruje i ponosi za nig
odpowiedzialnos¢ kierownik zespotu posiadajgcy odpowiednie kompetencije.
Zesp6t ma do rozwigzania jedno zadanie i moze je rozwigzac tylko przy
scistym wspotdziataniu wszystkich cztonkdw zespotu. Poszczegdlni




ztonkowie zespotu otrzymujg do rozwigzania zadania czesciowe; praca
kazdego cztonka jest jednak zalezna od pracy pozostatych cztonkéw zespotu
[94].

W technice zarzagdzania przez partycypacje MbP (ang. Management by
Participation) wychodzi sie od zatozenia, ze podstawg zarzgdzania sg trzy
czynniki w formie wktadu: wtasnego kapitatu, pracy i ,mysli przedsiebiorczej”.
W zwigzku z tym w decydowaniu o rozwoju i funkcjonowaniu instytucji oraz
ponoszeniu stosownej odpowiedzialnosci powinni uczestniczy¢ zaréwno
przedstawiciele wtascicieli kapitatu i pracobiorcow, jak i zarzgdy wykonawcze
(kierownictwo). Przedstawiciele pracobiorcéw sg wybierani przez ogot
pracownikow i posiadajg kompetencje opiniodawczo-doradcze, a w pewnym
zakresie — i decyzyjne. Ich udziat w kierowaniu moze przybiera¢ forme
wspotdziatania lub wspodtdecydowania. Jest to technika kooperacyjnego
zarzgdzania stosowana na niemieckim obszarze jezykowym. Ma ona
umozliwi¢ wprowadzenie wielopodmiotowego stylu zarzgdzania tworzonego
na podstawie delegowania uprawnien oraz wspotpracy miedzy menedzerem i
jego wspotpracownikami. W technice tej deleguje sie nie tylko zadania i
uprawnienia, ale takze prawo do podejmowania decyzji i zwigzang z tym
odpowiedzialnosc.

W technice zarzgdzania MbPC (ang. Management by Planning and
Controlling) sg eksponowane jedynie dwie funkcje zarzgdzania — planowanie i
kontrolowanie, natomiast pozostate funkcje nie sg w zasadzie brane pod
uwage. Podstawg dziatania jest plan, ktory jednoczesnie stuzy do kontroli i
ustalania odchylen miedzy wynikami osiggnietymi a zatozonymi.

Technika zarzgdzania MbCD (ang. Management by Control and Direction)
bazuje na autorytarnym stylu kierowania, nie ma tu delegowania uprawnien,

a jedynie podziat zadan i nadzor przetozonego nad wykonywaniem polecen.
Rezygnuje sie w niej z innowacyjnosci pracownikow, co nie zacheca ich do
kreatywnosci i wiasnej inicjatywy w pracy.

[94] M.J. Hatch, Teoria organizacji, PWN, Warszawa 2002; P. Hensel, Transfer wzorcow zarzgdzania, Dom Wydawniczy
Elipsa, Warszawa 2007; A.K. Kozminski, D. Latusek-Jurczak, Rozwdj teorii organizacji, Wolters Kluwer, Warszawa 2011; G.
Morgan, Obrazy organizacji, PWN, Warszawa 2006.



echnike MbB (ang. Management by Breakthrough) stosuje sie w celu
uzyskania przetomu w dziataniu instytucji przez state kontrolowanie, by
unikng¢ niekorzystnych zmian. Tworzy sie w tej technice wydziat diagnoz, by
odkry¢ mozliwosci usprawnien i zaprojektowa¢ doskonalsze, radykalne
rozwigzanie problemu zarzgdczego, oraz wydziat sterujgcy, na ktorym
spoczywa obowigzek podjecia niekonwencjonalnych dziatan. Decydujgce
znaczenie dla przetomu w dziataniu ma postawa osobista i inicjatywa
przetozonego [95].

Schemat 17: Préba integracji wybranych technik
w zarzadzaniu systemowym
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[95] Por. P.F. Drucker, Mysli przewodnie Druckera, Wyd. MT Biznes, Warszawa 2002; J.A. Stoner, C. Wankel, Kierowanie,
PWE, Warszawa 1992; M. Armstrong, Zarzadzanle zasobami ludzkimi, ABC Krakow 2003 R. W. Grlffln Podstawy zarzadzanla
organ|zac1am| PWN, 'Warszawa 2007; A.K. Kozminski, Zarzadzanle Teoria i praktyka, PWN, Warszawa 2006; J. Stoner,
Kierowanie, PWE, Warszawa 2004; A. Wajda OrganlzaCJa i zarzadzanie. PWE, Warszawa 2003 K. Klincewicz, Zarzqdzanle
organlzaCJe i organlzowanle - przeglad perspektyw teoretycznych, Unlwersytet Warszawskl, Warszawa 2016; J.R.
Schermerhorn, Zarzadzanie, PWE, Warszawa 2008; J.A.F. Stoner, E.R. Freeman, D.R. Gilbert, Kierowanie, PWE, Warszawa
2011; Zarzadzanie firma. Strategie, struktury, decyzje, tozsamos¢. Praca zbiorowa STRATEGOR, PWE, Warszawa 2007.
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Zarzgdzanie  systemowe MbS
(ang. Management by System)

uwaza sie za technike
realizowania skomplikowanego
procesu zarzagdzania,
zapewniajgcy potgczenie
zasadniczych elementéw

(odrebnych technik) w jednolity
pod wzgledem logicznym system,
pozwalajgcy w najbardziej
racjonalny sposoéb osiggngc¢
zatozony cel. Polega ono na
zarzadzaniu catym  systemem
(instytucjg), miedzy innymi na

delegacji uprawnien i bardzo
rozwinietej samoregulacji
podsysteméw, z wykorzystaniem
systemu komunikacji oraz
sterowania (regulacji). Istotnym
ograniczeniem tej techniki

zarzagdzania sg wysokie koszty,
duza wrazliwos¢ na zaktdcenia i
dehumanizacja zarzagdzania.




ROZDZIAL 8

8.1. Budzet zadaniowy jako narzedzie NPM

Budzet zadaniowy to plan wydatkow budzetowych, sporzgdzany w uktadzie
funkcji, zadan i podzadan, wraz ze wskazaniem na poziomie zadan i podzadan
celow, ktore planuje sig osiggng¢ w wyniku realizacji zadania/podzadania oraz
miernikow okreslajgcych stopien realizacji celéw. Budzet zadaniowy jest
narzedziem sprawnego zarzgdzania zadaniami publicznymi, zapewniajgcym
osigganie okreslonych celow.

Prezentacja celdw i odnoszgcych sie do tych celdow miernikow pozwalajg na
doktadniejsze obserwowanie i kontrolowanie rezultatow oraz efektow administracji
publicznej.

Uktad zadaniowy funkcjonuje rownolegle z tradycyjnym uktadem wydatkow. Jest
to de facto inny sposob klasyfikowania wydatkow budzetowych. Przez uktad
zadaniowy rozumie sie zestawienie odpowiednio wydatkow budzetu panstwa lub
kosztow jednostek sektora finansow publicznych sporzgdzone wedtug funkcji
panstwa, oznaczajgcych poszczegodlne obszary dziatan panstwa. Jednostki
sektora finanséw publicznych zobowigzane sg do prowadzenia ewidencji
wydatkow budzetowych w uktadzie tradycyjnym (wedtug klasyfikacji budzetowej)
oraz ewidencjonowania tych samych wydatkow w uktadzie zadaniowym. Budzet
zadaniowy przygotowany zgodnie z okreslonymi zasadami i metodami realizacji
procesu moze byc¢ wykorzystany jako narzedzie poprawy efektywnosci oraz
skutecznosci zarzagdzania jednostka.

Cele wprowadzenia budzetowania zadaniowego:

» Osiggniecie wiekszej przejrzystosci finansow publicznych oraz dostarczenie
obywatelom bardziej czytelnej informacji nt. podejmowanych dziatan i ich
kosztow;

» Osiggniecie wiekszej skutecznosci realizacji zadan publicznych;

» Zwiekszenie efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych.




BUDZET ZADANIOWY ODPOWIADA NA PYTANIA:

« Jakie zadania sg wykonywane (sg zaplanowane do wykonania)?

» Jakie wydatki sg przeznaczane na poszczegdlne zadania w danym roku
budzetowym?

« Jakie cele planuje sie osiggna¢ realizujgc poszczegdlne zadania i jak je
zmierzy¢?

o Jakie skutki (rezultaty) ma przyniesc realizacja zatozonych celow? (jakie
wartosci docelowe powinny osiggng¢ zaktadane mierniki)?

o W jakim stopniu udato sie zrealizowac postawione cele?

Budzet zadaniowy - zarzgdzanie wydatkami w sektorze publicznym
opierajgce sie na zasadach:
» skutecznosci — okreslenie celdw i miernikéw,
« efektywnosci — najlepsze efekty z naktadow,
e przejrzystosci — budzet sprzyja transparencji wydatkowania srodkow
publicznych,
e programowania  wieloletniego -  kilkuletnia  projekcja  budzetu
zadaniowego.

Plany finansowe jednostek sektora finansow publicznych czesto zwigzane sg
z tymczasowoscig przyjmowanych rozwigzan dotyczgcych okreslania
wielkosci: dochodow, wydatkow, przychodéw i rozchoddow. W ramach
budzetu bedacego rocznym planem finansowym dosc¢ czesto przyjmuje sie
do realizacji priorytety i zadania istotnej jedynie w danym okresie, lecz
powodujgce negatywne skutki w kolejnych latach. Do prowadzenia bardziej
racjonalnej dziatalnosci fiskalnej moze przyczyni¢ sie wprowadzenie jako
powszechnie obowigzujgcego, budzetu zadaniowego.




Zalety budzetu zadaniowego mozna wskazac:

e zerwanie z zasadg jednosci materialnej budzetu,

e zaciggany dtug przeznaczony jest na finansowanie wydatkow
inwestycyjnych (majgtkowych) lub sptate juz istniejgcego dtugu,

» wzrost zadtuzenia nie nastepuje na finansowanie wydatkéw biezacych,

e sprzedaz majagtku publicznego oraz srodki z prywatyzacji nie stuza
finansowaniu wydatkow biezgcych, lecz sg przeznaczane na wydatki
majgtkowe lub sptate zadtuzenia,

o wieksza przejrzystosc finansow publicznych.

Wady:
o koniecznos¢ zaplanowania i zrealizowania dodatniego wyniku czesci
biezgcej budzetu,
« wiekszy formalizm planowania i wykonania budzetu,
o wiekszg trudnos¢ w realizacji budzetu.

Przejsciowg wadg budzetu zadaniowego bedzie rowniez nieznajomos¢ jego
zasad, a wiec konieczno$¢ zapoznania sie z nowymi procedurami, co
spowoduje chaos na etapie jego planowania, uchwalania i wykonania. Budzet
zadaniowy prowadzi do ograniczenia dysponowania srodkami uzyskanymi ze
sprzedazy majatku, prywatyzacji oraz pozyskanych przychodéw w wyniku
zawartych umow o kredyty, pozyczki, emisje papierow wartosciowych itp.
Ograniczenie to przyczynia sie jednak do zmniejszenia marnotrawienia
srodkow publicznych na ponoszenie wydatkow biezgcych.

Zaplanowanie i realizacja budzetu zadaniowego wymagajg wiekszej
dyscypliny niz w przypadku tradycyjnego budzetu, w ktorym wszystkie
dochody przeznacza sie na finansowanie wszystkich wydatkéw. Budzet
zadaniowy powinien przyczyni¢ sie do stabilizacji majgtku publicznego
poprzez reinwestowanie srodkéw uzyskanych ze sprzedazy i prywatyzacji.
Ponadto wprowadzenie budzetu zadaniowego wyeliminuje zadtuzanie sie
jednostek sektora finanséw publicznych na finansowanie wydatkow
biezgcych.




prowadzenie regulacji prawnych zwigzanych z budzetem zadaniowym jest
ograniczeniem swobody dysponowania $rodkami  publicznymi, w
szczegolnosci w zakresie koniecznosci przeznaczenia dochodow z
okreslonych tytutdw na okreslone wydatki. W zakresie prawa finanséw
publicznych i jego istotnej czesci finansow samorzgdowych bytaby to zmiana
dosc¢ radykalna, ktérg ciggle mozna zrealizowac, nie czekajgc, az mozliwosé
pozyskania dochoddw do czesci inwestycyjnej bedzie znikoma ze wzgledu na
pozbycie sie prawie catego majgtku publicznego. Gdy przestang istniec
dochody czesci inwestycyjnej, budzet zadaniowy bedzie zbedny [96].

Budzet zadaniowy zostat wprowadzony Iub tez wdrozone zostaty jego
elementy w wielu panstwach europejskich, szczegdlnie podczas ostatniego
kryzysu gospodarczego, ktdory wyraznie unaocznit potrzebe optymalnego
wykorzystania srodkoéw publicznych i osiggania w zwigzku z inwestycjami
finansowymi konkretnych celdow. Budzet zadaniowy jest stosowany w takich
Panstwach jak Francja, Hiszpania, Wtochy, Wielka Brytania, Finlandia, Estonia,
Stowacja, Stowenia, Czechy, Litwa, totwa, Holandia. W niektdrych Panstwach
budzet zadaniowy obejmuje takze parlament (Czechy, Litwa, Stowenia,
Stowacja oraz Holandia).

[96] https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/budzet-zadaniowy-ma-zalety-i-wady,30252.html




8.2. Audyt i kontrola wewnetrzna w sektorze

publicznym
Sektor publiczny
reprezentuje relacje

zleceniodawca
przedstawiciel  (agent).
Wystepujg urzednicy -

petnigcy role
przedstawicieli
publicznych - muszg

okresowo rozlicza¢ sie
przed zleceniodawcami z
wykorzystania zasobow
oraz gospodarowania
nimi, ktére to rozliczenie
obejmuje osiggniete cele
publiczne. Skuteczny
audyt ogranicza ryzyka
zwigzane z relacja
zleceniodawca =
przedstawiciel.

Zleceniodawca polega na
audytorze, ufajgc, ze

zapewnieni on
niezalezng, obiektywng
ocene doktadnosci

rozliczenia  agenta |
przekaze informacje czy

agent korzysta z
zasobow  zgodnie z
zyczeniem

zleceniodawcy.

Zrédto: Rola audytu w zarzadzaniu sektorem publicznym, Instytut Audytoréw Wewnetrznych I1A
Polska, Warszawa 2012
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otrzeba zaangazowania trzeciej strony do potwierdzenia wiarygodnosci

raportowania finansowego, wynikow dziatania, zgodnosci oraz innych

miernikdw, wynika z kilku czynnikdw zwigzanych z relacjami pomiedzy

zleceniodawcg a jego agentem:

o Konflikt interesow - przedstawiciele mogg wykorzystywac zasoby i
uprawnienia do wtasnych interesow, a nie zleconych zadan.

o Zdalne dziatanie - operacje mogg byc¢ fizycznie usuniete spod
bezposredniego nadzoru zleceniodawcy.

o Ztozonos¢ - zleceniodawca moze nie posiadac wiedzy technicznej
niezbednej do nadzorowania dziatalnosci.

o Skutki btedu - btedy mogg by¢ kosztowne, gdy agenci sg zarzgdcami
duzej ilosci zasobdw i sg odpowiedzialni za programy majgce wptyw na
zycie i zdrowie obywateli

Chociaz audyt sektora publicznego poszerzyt swojg uwage z pojedynczych
transakcji do systemow sterowania i operacji programowych, audyt sektora
publicznego powinien zachowac¢ okreslone parametry, ktore sg podstawg
jego wiarygodnosci — wartosci dostarczanych dla procesu zarzgdzania — w

tym:

o Niezaleznos¢ od strony audytowanej i obiektywny stosunek do
przedmiotu audytu.

o Korzystanie z systematycznego procesu zbierania i analizowania

znaczacych i wkasciwych dowodow.

o Pordwnanie z kryteriami w celu sformutowania wnioskéw. Przyktadowe
kryteria to m.in.: cele / zadania, wskazniki i przepisy.

o Korzystanie z powszechnie akceptowanych standardow zawodowych
audytu.

Wiarygodnos¢ audytu wzmacnia zarzgdzanie w sektorze publicznym poprzez
zapewnienie odpowiedzialnosci i ochrony podstawowych wartosci sektora
publicznego, ktére ma miejsce poprzez oceng, czy menedzerowie i urzednicy
prowadzg dziatalnos¢ publiczng w sposdb przejrzysty, rzetelny, uczciwy i
zgodnie z procedurami i przepisami [97].

[97] Za: Rola audytu w zarzadzaniu sektorem publicznym, Instytut Audytoréw Wewnetrznych IIA Polska, Warszawa 2012.



udyt wewnetrzny to narzedzie badania i oceny dziatalnosci organizacji
publicznych - ma wspiera¢ organizacje w osigganiu wytyczonych celow
wptywajgc na poprawe efektywnosci procesdw zarzgdzania. Powinien
wskazywaé¢ mozliwosci wygenerowania wiekszego efektu lub osiggniecia
tego samego efektu przy nizszych naktadach/kosztach. Ma wnies¢ wartos¢
dodang, w szczegdlnosci w swej warstwie doradczej, poprzez
systematyczng, w uporzgdkowany sposdb prowadzong ocene dziatalnosci
operacyjnej organizacji publicznej, a takze przez wskazywanie sposobdw
podnoszenia jakosci i wydajnosci pracy oraz transparentnosci
(przejrzystosci) dziatan. Typ audytu efektywnosciowego ma wzmacniaé
efektywnos¢ ekonomiczng dziatan organizacji, tak w wymiarze operatywnym
jak i strategicznym [98].

Kontrola ,wewnetrzna” oznacza, ze dotyczy ona systemoéw i dziatalnosci
kontrolnej wewngtrz scentralizowanej czy zdecentralizowanej administracji w
opozycji do  zewnetrznej dziatalnosci  kontrolnej  panstwowych
kontroleréw/audytorow. Wobec polskiej administracji publicznej, w slad za
popularyzacjg koncepcji New Public Management czy good governance,
formutowane sg postulaty odejscia od kultury stosowania przepisdow na rzecz
kultury osiggania rezultatéw. Oznacza to takze odejscie od tradycyjnego
nastawienia na realizacje przepisdw prawnych, czyli dbatosci w pierwszym
rzedzie o legalnos¢, w kierunku uwzgledniania innych Kkryteridw, jak
oszczednosc, efektywnosé i skutecznos¢ (sprawnosc). Jak jednak pokazaty
doswiadczenia z rozumieniem i stosowaniem regulacji dotyczacych kontroli
finansowej, niezwykle trudno w sposodb jednolity upowszechni¢ okreslone
pojecia bez sformutowania ich w przepisach prawnych, wcigz dla istotnej
wiekszosci kierownikow jednostek (i co rownie istotne - organdw
kontrolnych)  stanowigcych podstawowy wyznacznik realizowanych
powinnosci. Wigkszos¢ oséb zajmujgcych sie kontrolg finansowg (zarzadczg)
czy audytem wewnetrznym pamieta, ze elementy kontroli finansowej,
okreslone w standardach kontroli finansowej, byty niemal identyczne z
zasadami okreslonymi w obecnie obowigzujgcych standardach kontroli
zarzagdczej.

[98] T. Kiziukiewicz, K. Sawicki, Audyt systemu kontroli zarzadczej [w:] T. Kiziukiewicz (red.), Zasady audytu wewnetrznego
w sektorze finanséw publicznych, Difin SA, Warszawa, 2012, s. 293.



zycie stowa ,kontrola” oznaczato wszystkie rodzaje dziatalnosci
administracji i wtadzy zwigzane z nadzorem nad zarzgdzaniem finansowym,
majgcym na celu ,trzymanie pod kontrolg” wtasnych finanséw. Uzycie stowa
Jfinansowy” odnosito sie do zaakcentowania zarowno finansowego, jak i
administracyjnego, zarzgdczego czy budzetowego aspektu dziatalnosci
administracji; dodatkowo planowanie dziatalnosci, monitorowanie jakosci
zarzgdzania jednostkg i sporzadzanie na tej bazie oswiadczenia o stanie
kontroli zarzgdczej oraz sprawozdania. Zwigkszenie sie zakresu i
skomplikowania zadan panstwa w ostatnich stuleciach, rozrost administracji
publicznej, wydtuzenie procesu decyzyjnego oraz komplikacja procedur
wspotbieznie z rozwojem demokracji w wielu panstwach doprowadzity do
powstania systemu kontroli nad realizacjg zadan panstwa oraz rozliczania z
ich efektow.

W krajach anglosaskich fundamentem dla kontrolowania dziatan rzgdzacych
stata sie zasada rozliczalnosci (accountability). Zasada ta statuuje
odpowiedzialnos¢ politykdw i urzednikdw za realizacje natozonych zadan.
Jest ona rozumiana przede wszystkim jako obowigzek przedstawiania
sprawozdania ze swojej dziatalnosci oraz rozliczenia sie z natozonych zadan.
Nie mozna go ogranicza¢ do wymagania rozliczenia finansowego czy
przedstawiania sprawozdania finansowego. Nalezy mie¢ na uwadze szersze
rozumienie pojecia ,rozliczenia sige”, obejmujgce odpowiedz na pytania o
skutecznosc¢, oszczednosé, legalnosé, terminowos¢ i adekwatnosé podjetych
dziatan oraz ich efektow w stosunku do celow i potrzeb.

Zatem w kazdej prawidtowo dziatajgcej organizacji publicznej kierownictwo
powinno wiedzie¢ czy: poszczegdlne komorki organizacyjne urzedu
prawidtowo realizujg przypisane im zadania, dziatajg oszczednie, wydajniej
skutecznie, dostarczajgc produkty i ustugi na odpowiednim poziomie, czy
przestrzegane sg normy prawne oraz zarzgdzenia, polecenia i wytyczne
kierownictwa oraz czy sg chronione zasoby (przed przypadkami
marnotrawstwa, ztego zarzgdzania, btedow, naduzy¢ itp.).

[98] T. Kiziukiewicz, K. Sawicki, Audyt systemu kontroli zarzadczej [w:] T. Kiziukiewicz (red.), Zasady audytu wewnetrznego
w sektorze finansow publicznych, Difin SA, Warszawa, 2012, s. 293.



jednostce sektora finanséw publicznych funkcjonowanie systemu kontroli

zarzgdczej w obszarze rachunkowosci, przeptywu informacji finansowych
oraz systemow informatycznych wspomagajgcych jej prowadzenie
sprowadza sie zasadniczo do realizowania przez kierownictwo organizacji
publicznej czynnosci nadzoru oraz wykonywania przez pracownikow
codziennych czynnosci kontrolnych i zarzgdczych (na poziomie operacyjnym)

w

tym obszarze. Zaréwno system rachunkowosci, system generowania i

przeptywu informacji finansowych, jak i system kontroli zarzgdczej musi
obejmowac zespdt czynnosci wykonywanych przez kierownictwo i
pracownikdw w postaci procedur kontrolnych, ktére uwzgledniajg okreslone
przepisy prawa i wewnetrzne regulacje. Wszystkie procedury kontrolne
rachunkowosci, w tym procedury kontroli finansowo-ksiegowej,
bezpieczenstwa obiegu dokumentacji finansowej oraz dokumentacja
dotyczgca s$rodowiska informatycznego, sg sciSle ze sobg powigzane i
zawierajg sie w elementach (standardach) kontroli zarzadczej. Z komunikatu

nr

23 Ministra Finansow z 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli

zarzagdczej dla sektora finansow publicznych wynika bezposrednio
koniecznos¢ opracowania, wdrozenia, oceny i doskonalenia procedur kontroli

w

srodowisku informatycznym, ktore powinny funkcjonowa¢ w ramach

systemu kontroli zarzgdczej w jednostce sektora finansow publicznych.
Funkcjonowanie kontroli zarzgdczej w obszarze bezpieczenstwa systemow
informatycznych w jest nalezy odpowiednio udokumentowac. Podstawowymi
dokumentami sg [99]:

polityka i  procedury zapewnienia  bezpieczenstwa zasobodw
informatycznych rachunkowosci, w tym danych osobowych i danych
finansowych;

plan awaryjny;

plan zapewnienia ciggtosci dziatania systeméw informatycznych w
ramach kontroli zarzgdczej;

dokumentacja ewidencyjna systemu informatycznego rachunkowosci
zgodnie z art. 10 ustawy o rachunkowosci;

procedury kontroli ogélnych w srodowisku informatycznym.

[99] Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. z 1994 r. nr 121 poz. 591).



godnie z trescig standardow kontroli zarzagdczej dla sektora finansow
publicznych, model kontroli zarzgdczej oparty zostat na powszechnie
akceptowanych modelach kontroli, tj.: tzw. modelu COSO [100] oraz
standardzie INTOSAI GOV 9100 (zmienionych na INTOSAI GOV 9100). W
konsekwencji koncepcja kontroli zarzgdczej ujeta w przepisach ustawy o
finansach publicznych oraz wynikajgca ze standardow kontroli zarzgdczej
dla sektora finanséw publicznych, jest pojeciem zgodnym z kontrolg w ujeciu
systemowym znanym teorii zarzgdzania oraz okreslonym przez powotane
powyzej modele kontroli. Jest ona zatem rozumiana jako catosciowy proces,
realizowany zaréwno przez kierownictwo, jak i innych pracownikow
organizacji w celu dostarczenia racjonalnego zapewnienia, ze bedg osiggane
ogodlne cele organizacji zapisane w art. 68 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych. Tak rozumiana kontrola wewnetrzna skifada sie z wzajemnie
powigzanych elementéw (komponentow) okreslonych przez standardy
kontroli zarzadczej: srodowiska kontroli (srodowiska wewnetrznego),
ustalania celéw i zarzgdzania ryzykiem, mechanizméw kontroli (dziatan w
ramach systemu kontroli), informacji i komunikacji oraz monitorowania i
oceny systemu kontroli. Systemowe rozumienie kontroli implikuje jej Scistg
integracje z dziatalnoscig jednostki.

Podstawowym poziomem funkcjonowania kontroli zarzgdczej w catym
sektorze finansow publicznych jest jednostka sektora finansow publicznych
(tzw. | poziom kontroli zarzagdczej). Za funkcjonowanie kontroli zarzgdczej w
jednostce odpowiedzialny jest jej kierownik. Ponadto w ramach administracji

rzgdowej i samorzadowej powinna funkcjonowac¢ kontrola zarzgdcza
odpowiednio na poziomie dziatu administracji rzgdowej, a takze jednostki
samorzadu terytorialnego (tzw. Il poziom kontroli zarzadczej). Za

funkcjonowanie kontroli zarzgdczej na tym poziomie odpowiada odpowiednio
minister kierujgcy danym dziatem administracji rzgdowej oraz wojt
(burmistrz, prezydent miasta), starosta albo marszatek wojewddztwa w
przypadku jednostki samorzgdu terytorialnego. Minister jest odpowiedzialny
za zapewnienie adekwatnego, skutecznego i efektywnego systemu kontroli
zarzadczej w ministerstwie (jako kierownik jednostki) oraz w dziale

[100] COSO | Kontrola Wewnetrzna — Zintegrowana Struktura Ramowa, Internal Control — Integrated Framework, PIKW,
Warszawa 2008; COSO | Internal Control - Integrated Framework, AICPA, 1992.



administracji rzgdowej (jako minister kierujgcy dziatem). Wojt (burmistrz,
prezydent miasta), starosta oraz marszatek wojewddztwa jest
odpowiedzialny za zapewnienie adekwatnego, skutecznego i efektywnego
systemu kontroli zarzgdczej w urzedzie gminy (urzedzie miasta), starostwie
powiatowym lub urzedzie marszatkowskim, a takze w jednostce samorzadu
terytorialnego [101].

Kontrola wewnetrzna (zarzadcza) nie ogranicza sie wytgcznie do dziatan
tradycyjnie rozumianych jako kontrola instytucjonalna lub funkcjonalna, lecz
jest zespotem dziatann, zdarzen, mechanizmoéw, proceséw, w ktére
zaangazowane jest Kkierownictwo i pracownicy wszystkich szczebli
zwigzanych ze sposobem, w jaki jest wykonywana dziatalnos¢ jednostki.
Przepis art. 68 ufp wyznacza kluczowe cele kontroli zarzgdczej rozumiane
jako stany i cechy dziatalnosci jednostek sektora finansow publicznych,
ktérych osiggniecie powinna kontrola zapewniaé. Zgodnie z art. 68 ust. 2
ustawy o finansach publicznych ogdlne cele kontroli zarzadczej obejmuja
[102]:

e zgodnos$C¢ dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami
wewnetrznymi;

o skutecznos¢ i efektywnos¢ dziatania — zapewnienie osiggniecia celdw i
realizacji zadan z zachowaniem najlepszej mozliwej relacji pomiedzy
ponoszonymi naktadami i osigganymi efektami;

o wiarygodnosc¢ sprawozdan;

o ochrone zasobow;

e przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postepowania;

o efektywnosc i skutecznos¢ przeptywu informaciji;

e zarzgdzanie ryzykiem.

[101] Zatacznik do komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. (poz. 84) Standardy Kontroli Zarzadczej dla
Sektora Finanséw Publicznych.

[102] Komentarz do art. 69 Ustawy o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych. Komentarz, W. Misigg (red.), Warszawa 2019; Komentarz do art. 69 ufp, Prawo finanséw publicznych, A. Mikos-
Sitek (red.), Warszawa 2019, s. 68-73.



owyzsze cele sg zgodne z celami wystepujgcymi w modelach COSO oraz
INTOSAI. Warto zwréci¢ uwage na to, ze definicja kontroli wewnetrznej
zawarta w standardach INTOSAI wskazuje, ze kontrola wewnetrzna jako
proces dotyczy zarzgdzania catoscig dziatalnosci organizacji, majgc w tle
koniecznos¢ wykonania misji przez jednostke i reakcje na wszystkie rodzaje
ryzyk. Jeszcze bardziej dobitnie INTOSAI zaznaczyta to w wydanym w 2001
r. krotkim dokumencie: wprowadzeniu do kontroli wewnetrznej
przeznaczonym dla publiczne kierownictwa organizacji w administracji
publicznej [103].

Kontrola zarzgadcza pozwala spojrze¢ na funkcjonowanie organizacji z
perspektywy tworzenia zaktualizowanej hierarchii celdw i wprowadzania
zmodyfikowanych metod dziatania w odniesieniu do realizowanych zadan. Z
zatozenia system kontroli zarzgdzczej cechuje elastycznos¢ — dopasowuje
sie on do zrdznicowanych potrzeb jednostek, ktore sg nim objete, nie
narzuca ujednoliconych rozwigzan, pozostawiajgc tym samym obszary do
samodzielnego ,.zagospodarowania”, dajgc kierownikom jednostki mozliwosc¢
podjecia decyzji zaréwno w kwestii konkretnego dziatania, jak i narzedzi, za
pomocg ktorych stan pozgdany zostanie osiggniety. Kontrola zarzadcza
zaktada zatem samodoskonalenie organizacji, ciggtos¢ diagnozowania,
monitorowania i poprawiania realizowanych przez organizacje proceséw. Nie
sposdb wiec uznacé, ze istnieje ujednolicona, wspdlna dla wszystkich
jednostek Sciezka wdrazania KZ oraz iz kiedykolwiek bedzie mozliwe
osiggniecie etapu ,wdrozenia” KZ. Zarzgdzanie jednostkg nie jest bowiem
projektem, ktory mozna kiedykolwiek uznac za zakonczony.

[103] INTOSAI GOV 9100, Wytyczne w sprawie standardéw kontroli wewnetrznej w sektorze publicznym, Ministerstwo

Finansow, Warszawa 2009, s. 5; INTOSAI, Guidelines for Internal Control Standards for the Public Sector (INTOSAlI GOV

9100), Wieden 2004; INTOSAI Guidelines for Good Governance, http://www.issai.org/composite-194.htm; INTOSAI,

Eltlﬁnc\;}\:/ardy kontrzocl)iovgydane przez Komisje Standardéw Kontroli Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organow Kontroli,
, Warszawa .
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