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STUDIA I ROZPRAWY

Katalin TAKACS-GYORGY, Andrea BENEDEK!

THE ROLE OF THE STATE IN THE FIELD OF SOCIAL
RESPONSIBILITY

Summary

The CSR-otiented companies introduce some tools to demonstrate their environmental and social re-
sponsibility. Besides different activities which are presented in reports, certificates they apply for demonstra-
tion of their social and environmental engagement.

Due to the increasing awareness among consumers there is an even greater demand for authentic and
independent guaranteecertificates which confirm the social responsibility doings. So in the last few years the
use of thematic trademarks which are signs of the responsibility has spread.

The presented research focuses on a special segment of national patk trademarks. The research ques-
tions within the framework of a standard interview are attempting to reveal how informed consumers are
concerning the trademarks in use and whether the consumer favours those products and services that pos-
sess quality certificates. What are the expectations of the consumers in connection with products and ser-
vices that hold the Hungarian National Park Product trademark? Do these certificated products and services
mean benefits to consumers?

The trademarks of the manufacturers and service providers give information to the customer on the ad-
vantage of the product and hence the whole life-cycle of the product is seen through. Probably due to this
controlled quality and reliable origin the certified products are favoured. This kind of labelling means a kind
of guarantee to the customer.

Keywords: social responsibility, state, trademark, national park

1. Introduction. The role of the state in the field of social responsibility

The concept of social responsibility has almost always been associated with corpo-
rations. However, besides the profit-otiented corporations, the everyday consumers,
non-profit and civil organisations, as well as the state and legislative politicians are also
responsible for the natural, economic and social problems [Rekettye 2009].

There are good examples to introduce CSR strategy on behalf of the Hungarian
government: the year 1993 — the law of XCIII, which ensures for the employees the
safety regulations and regulates the working conditions, the year 1998 — the law of
XXVI protects the rights of people with handicap and ensures the equal opportunities
for them, the § 70/A of the Constitution includes the passage for exemption of dis-
crimination and the year 2005 — the law of CLXIV includes several rules and regulations
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which are concerned with social responsibility [Kiss 2007]. The role of the state in this
field is rather initiative and haphazard, however, the society expects quite a lot from the
state in this field as well [Gy&ti 2010].

The government cannot only take the legislative role in the field of social responsi-
bility. In a developed country the state and the private sector cooperate effectively for
which many examples can be found. For example, in Japan the government decided to
reduce the taxes on environmentally friendly products, so in 2009 a compiled and
ranked list of “eco-poin” products was published [Electronic document:
http://search.japantimes.co.jp/cgi-bin/nb20090620al.html, downloaded: 20.06.2009].

FIGURE 1.

Eco-label in Japan

Soutce: [Electronic document: http://www.mitsubishi-motots.com/cotporate/environment/

/teport/e/pdf/2008/2008e_all.pdf].

In the UK Tony Blair already appointed the minister of field within the Department
of Trade and Industry. The role of the CSR Minister and the government is to support
CSR projects and organisations to work out uniform policies and to assist research and
development in this field [Habisch 2005].

The Finnish government is quite outstanding in this respect. The social role taking
of the state has its traditions in Finland. The social collaboration is historically devel-
oped, the actors of the society cooperate together to create the budget and developing
plans [Habisch 2005].

In Hungary the Ministry together with the nature-protection sector decided on in-
troducing a new trademark from 2010 which serves social aims as well as its several
benefits. This trademark, after the necessary background works and regulations, will be
widespread in the country from 2012. The aim of this trademark is to assist the market
appearance of products that were produced traditionally and could be linked to national
patks and protected natural areas.

The governmental intervention is necessary as the cost of irresponsible corporate behaviour is greater
than the cost of the conporation, whilst the benefit for the society is smaller than that of the corporation’s
(negative externality). Reversing it, the cost of the responsible corporate bebavionr is greater than its social
cost, whilst the benefit of the corporate CSR is smaller than ifs social benefit. So we face a market failure
which must be belped by the government. Helping these market failures (e.g. monopolies, externalities,
common goods) are usually belped by governmental measures [Novotny 2008 p. 14-15]. Without
a solution for these market failures the economy cannot reach its Pareto optimum, i.e.
the increase of the welfare of some cannot be done without the decrease of the welfare
of some [Kocsis 2002].



The Role of the State in the Field of Social Responsibility 5

Pigou made a suggestion in the 1920s for the legislative intervention of the state. He
suggested levying tax on the producers for their polluting activities.

Contrarily, according to Coase the intervention of the state is unnecessary as the
market itself reaches the social optimum if ownership rights are clear [Kerekes 1998].

However, (...) according to the European Commission CSR starts where the governmental
regulation ends [Novotny 2008 p. 15.] Nowadays the legal framework is not forced on the
corporations but the voluntary CSR is promoted.

Kun [Kun 2009] understands the corporate social responsibility as “soft law”, which
is a sort of extension of the legal basis. It is such an activity that is done by corporations
not according to a presctiption or law but on a voluntary basis. This is a rather unusual
tool for those economic actors that are used to legal regulations, however, because of
globalisation new social and economic regulations are needed [Vogel 2006].

So CSR can be understood as an activity which is not laid in the law [Enderle and
Tavis 1998].

It is rather difficult to determine to what extent should the state act to ensute the
most effective realisation of social responsibility as well as the welfare of all citizens.
According to Kocsis [Kocsis 2002] it depends on what kind of problem should be
solved, what the social and economic circumstances are, often the adequate cooperation
of the state and the market gives the satisfactory solution.

2. Trademark in nature protection

According to Doman [Doman 2009], the trademark is a distinctive mark which
ensures legal protection. The right of the owner to use a trade name or a trademark
exclusively is legally protected. Any designation can fall under trademark protection
which can distinguish a service or product from other services or products.

The best-known symbol of the Hungarian nature protection is a circle emblem on
which a great egret against a blue background can be seen. This logo is registered under
the 181.140 number at the Hungarian Intellectual Property Office. In practice it means
that this logo can only be used with a written permission issued by under-secretary re-
sponsible for the environment and nature protection at the Ministry of Rural Devel-
opment. The emblem is used mostly with a non-profit aim, e.g. in publications, on the
information board of the study paths, on maps and other similar aims.

The practice of the trademark that is linked to the 10 Hungarian national parks is
different. The national parks have their own logos, which are also registered trademarks
appearing on official documents, vehicles and uniforms, but the directories try to use
these trademarks for business purposes. The trademark has its so-called product class in
the listing document, which determines what types of products it can be placed on. If
the trademark of the national park is placed on a product, it means significant income
for the directory concerned. The corporations assign designation of origin and quality
certificate functions to these logos. These types of trademark usage contracts can be
considered as win-win business, as they mean benefits for the directories and for the
corporations as well.
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The currently introduced National Park Product trademark is such a Hungarian
nature-protection trademark which is primarily linked to national parks. This is a legal
tool which assists the market launch of products that were produced in a traditional way
by licensed smallscale producers or small or mediumsize enterprises. These products
are controlled and their quality is guaranteed and according to the trademark it can be
clearly identified and distinguished from other products.

FIGURE 2.
The National Park Product Trademark

Source: [Intellectnal Property Office...].

The National Park Product trademark will be a nationwide certificate. Basically, it
popularizes products that can be characterized by a tertitory. It protects products that
reflect the features of a certain region. The products that reflect the traditions of
a region, genuineness, nature and ethnical authenticity, local knowledge and motifs can
be granted with the trademark [Szeredi 2011].

The National Park Product trademark, as all organisational symbols, has to contain
the information of the product. The trademark has to clearly show the consumers the
characteristics of the product, corporation or service [Vida 1985].

The National Park Product can be considered as a unique tool, as studying trade-
mark systems abroad, one can state that not a similar one can be found in Europe. The
foreign trademarks do not cover a product or service that can be reached nationwide,
but are only linked to a product or service of aregion, a certain national park or
a natural park. Studying the German, Austrian and Swiss trademark systems, it can be
stated that there is no other country where a uniformed trademark assists the market
launch of the product linked to national park or natural areas. So the Hungarian system
is unique in this respect. In other countries the trademark is placed on such products
that were produced in a certain national park, natural park. The place of origin and the
quality is assigned and so the sale of the local producers is helped. Such a concept can
be found in the trademark system of the Bavarian Forest National Park (Bayerische
Wald Nationalpark), its main aim was to strengthen the local economy. The trademark
is used on the locally produced mustard, glassware and several other products. [Elec-
tronic document: http:/ /www.tissabella.de/ texte/magisterarbeit_s.frank.pdf].

Around Murau (Austria) a complex trademark system was established under the
name of Bioregion Murau, which consists of several different trademarks. There is
a trademark for approved accommodation, another one for the products originating
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from the natural park of Murau, one for gene modification free products and one for the
envitonmentally friendly plants [Electronic document: http://www.bioregionmurau.at/
/produkte_zeichen.phpl.

In Croatia the trademark of the Plitvice National Park can be granted to registered
producers. These producers can sell their labelled products (strudels according to the tra-
ditional recipe) not only along the lakes, but also in Zagreb in shopping centres (e.g.:
Gordana Radakovi¢ a Korenica) [Electronic document: http://www.tasteofcroatia.org/
/traditional-produce/ plitvice-strudel-trademark-of-plitvice-national-park/].

It can be clearly seen that in the neighbouring countries many different trademark
systems are used the main aim of which is to catry on and preserve the traditions, to re-
spect and assist the local producers, which serves the realisation of the aims of social re-
sponsibility.

Despite the uniqueness of the trademark before its market launch, it is important to
study whether there is any reason for existence of such a label on the Hungarian mar-
ket. It also should be examined whether the consumer society considers the introduc-
tion of such a trademark system as social benefit.

During the study of the field, a question arose to what extent a trademark connected
to national park product / setvice could be considered as a CSR social manifestation. In
our opinion, to answer the question a greater emphasis must be put on the functions of
this trademark which is a tool of forming social awareness:

—  national product;

— it possesses extra value (of which good example has already been proved

on the international platform. See: Trademark of Plitvice National Park);

—  strengthens environmental awareness.

3. Research and Methods

During the research a primary standard interview was made with guests of the na-
tional park visitors’ centres. The standard interviews were carried out in 9 settlements
of the country (Budapest several points, Josvafs, Sarréd, Fels6tarkany, Hortobagy,
Pécs, Kecskemét, Szarvas and Tihany) in the first quarter of 2012. By the personal
interviews 236 questionnaires were filled in, out of which 202 were considered ade-
quate and so analysed. During sampling not the representative but the simple random
sampling method was used, where the age of the population was between 18 and 70.

The data processing was catried out by the SPSS 17.0 program. Before the re-
search and the checking of the hypotheses, the normal examination was carried out
on all metric variables.

4. The research problem

The National Park Product trademark is a new and special system, it has to compete
with such trademarks that cover partially similar products.
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There are several trademarks on the Hungarian market: excellent Hungarian food
(Kivalé Magyar élelmiszer —KME), Traditions, Tastes, Regions (Hagyomanyok, Izek,
Régick -HIR), Traditonal Special Product (Hagyomanyos Kilonleges Termék HKT).
They are all under protection as they popularize products of domestic stock and pro-
duction. That is why the presented research examines the fact whether there is any justi-
fication of introducing such a trademark. Is there a need for products and services
bearing this National Park Product?

5. Research objectives

According to the research problems, the aims and the hypothesis can be determined
as in table 1.

TABLE 1.
Research objectives, the coherence of the hypotheses and the survey
Aims Hypotheses
Al: The aim of the research is to get in- | Hl: consumers prefer the domestically

formation on the extent of the need and
preference of the consumers for the do-
mestically produced goods that bear any
kind of trademark (origin or quality).

produced goods and those goods that bear any
kind of trademark.

H2: the majority of the consumers would prefer
products with the trademark of the National
Park Product.

A2: The aim of the research is to study the
general understanding of the consumers
concerning the concept of trademark. Also
to reveal how informed the consumers are,
in connection with the trademarks that are
already used in Hungary. How well do
they know the different trademarks?

H3: The majority of the consumers are
familiar with the trademarks linked to domestic
products.

A3: the research would like to reveal what
characteristics are expected from a product
with a trademark, and from goods with the
National Park Products.

H4: the majority of consumers expect that the
trademarked products should be quality
controlled.

A4: A further aim of the research is to get
to know what advantages are linked to the
consumption of such products.

H5: Consumers except beyond controlled
quality social benefits from the purchase of
a product with National Park Product
trademark.

A5: The research also examines whether
the consumers are willing to pay more for
products with the National Park Product
trademarks.

H6: Although the majority of consumers
would be happy to see products with the
National Park Product trademark, they are not
willing to pay extra.

Source: own study.
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6. Results. The demographic characteristics of the sample

The gender distribution of the interviewees was the following: 60% (122 persons)
male, 40 % (80 persons) female.

According to the place of living, the researched sample consists of: 68% (137 per-
sons) from Budapest, while 5% from the capital of a county, 18% (36 persons) from
other towns and 9 % (18 persons) from villages.

Along with qualifications taking the sample into consideration the proportion of
those who graduated from colleges and universities are the highest 63% (127 persons),
persons with A levels represented 35% (71 persons), while having finished elementary
education was 2% (4 persons).

Having looked at the demographic data it is important to note that although the
surveys were carried out randomly in different national parks around the country, most
of the interviewees came from the capital and their academic qualifications are higher.
The reason behind this can be that intellectuals in the capital and large towns have
a higher income and their demands are higher.

The other reason can be that the higher qualified persons show a greater interest in
visiting domestic natural attractions and they are also willing to pay for it, and after the
rush of everyday life they long for nature.

The above-mentioned reasons are only assumptions, but such a great extent of dis-
proportion could setve as a base for further researche.

7. The preference of domestic products

v H1: Consumers prefer the domestically produced goods and those goods
that bear any kind of trademark.

v' H2: The majority of the consumers would prefer products with the
trademark of the National Park Product.

The research proved that Hungarian consumers prefer domestically produced
products to import products, as 88% of the interviewees gave this answer. The signifi-
cant majority of respondents (96%) would be willing to buy products with National
Park Product trademark, so according to these H1 and H2 were proved.

8. The knowledge of consumers about trademarks

v H3: The majority of the consumers are familiar with the trademarks
linked to domestic products.

The presented research examined the general knowledge of the consumers in con-
nection with trademarks, however, not only trademark knowledge but the trademark
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awareness was scrutinized, as trademark awaresness needs a deeper and more detailed
knowledge. It is not enough to recognize a given trademark, the consumer has to be
able to identify and name it. Such knowledge presumes that the consumer is aware of
some kind of information about the trademark, whilst the trademark knowledge means
that the logo can be recognized, linked with positive associations but the consumer
cannot name the trademark.

The present research studied the familiarity of 3 trademarks that are linked to food
and 4 other trademarks out of which two are under international protection.

Out of the 7 trademarks 4 trademarks were appropriately linked to the product.
Only 15 persons could identify all seven trademarks correctly, whilst 17 persons could
not identify any of them. The majority recognized and named at least 2 trademarks (33
persons), 3 (43 persons), 4 (40 persons), 5 (26 persons) or 6 (14 persons). However,
there were 14 persons who could correctly identify only one trademark. According to
the result, the first hypothesis could not be reinforced as only 47% of the respondents
wete able to name half (4) of the trademarks, so only 95 persons possess the so-called
trademark awareness. We can state that the majority of consumers do have insufficient
information about the trademarks found on the domestically produced goods.

17% (34 persons) of the respondents could name all the trademarks connected to
food. The majority of the sample, 58%, could only name 1 of these trademarks. Two
out of three food trademarks were identified by 42% (85 persons). The trademark
awareness about non-food products is even lower. The recognition of the non-food
trademarks were only 33%. That means that 67 persons recognized three or four
trademarks.

So far, our results show that only a few consumers reached the level of trademark
awareness. That is why, it is justified to have a look at what is understood by trademark
among the consumers, what their expectations are in regard with these products. Hence
the research studied the concept of trademark with the help of open questions.

The definitions given by the consumers were coded and the most frequently ap-
pearing expressions were listed.

The following meanings were associated with the trademark: ’protection (market,
product, legal)” (14%); ’guaranteed origin and quality’ (53%); ’exclusivity and unique-
ness’ (1%0); ’tradename and identification’ (20%); *tradition and reliability’ (4%); and no
answer was given by 8%.

Consumers associate trademarks with the guaranteed origin and the steady, good
quality, which identifies the product and distinguishes it from other products.

A coincidence was found with a later question of the survey where the expectations
of the consumers were studied. The result of this question overlaps the result of the
trademark definitions by the consumers. 78% of the respondents expect guaranteed
quality and 74% expect reliability regarding the origin of the product. That is the reason
why these expressions could be found in their definitions of trademark and hence H4
was verified.
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v H4: The majority of consumers expect that the trademarked products
should be quality controlled.

H4 revealed that the consumers possess a certain picture of the trademark, which
helps to identify the trademarked product with positive associations that are linked to
the product. Hence consumers not only possess trademark awateness, but also trade-
mark image.

The aim is to create the preference of the consumers to the trademarked product —
currently, it means the preference to products with the National Park Product trade-
mark. If a consumer is loyal and his/her positive association with trademark preference
is created, then when purchasing products, the trademarked products would be pre-
ferred to other products which could create consumers' loyalty in the end.

FIGURE 3.
The levels of trademark knowledge

Positive attitudes, product

nglcmnrk lovalty:
preference SRR
It is the picture that is created in
the consumers by the
Trademark associations of the given
mage | trademarked product.
i ) Can it be found in the
Trademark . .
N consciousness of the consumer.

can the trademark be identified?

Pozitive differentiating

Trademark acquaintance . -
effects. positive associations.

Source: own study.

9. Consumers' expectations regarding the National Park Product trademark

To establish the trademark preference it is important to know what the expectations
of the consumers are of these trademarked products.

The result, not surprisingly, shows similarity with the general expectations of any
trademark. 78% (156 persons) expects controlled quality, 75% (151 persons) guaranteed
place of origin, 63% (127 persons) environment friendly packing, 54% (108 persons) in
connection with food expects wholefood. As another product feature was mentioned
that the product could be clearly linked to a given national park (47%), products pro-
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duced by traditional methods (38%), in connection with food it should be flavoured in
a traditional way (33%), and it should have a unique and distinguished packing (26%0).

10. Benefits linked to the National Park Product trademark products ac-
cording to the consumers

v H5: Consumers except beyond controlled quality social benefits from the
purchase of a product with National Park Product trademark.

The additional benefits that could be linked to the National Park Product Trade-
mark were divided into two groups: social and economic. The statements examining the
economic benefits of the trademarks the ’means quality guarantee’(61%) and ’product
marker, which cleatly refers to the characteristics and origins of the product’ (52%)
scored the highest.

In regard to the social benefits the statements ’a tool that helps local producers to
appear on the market (66%) and ’can be linked to a domestic national park’ (49%) were
preferred. On the whole, on the scale of the economic benefits the total was 74.28,
while the social benefits reached 85.83 points. Hence based on these data hypothesis 5
(H5) was proved.

v H6: Although the majority of consumers would be happy to see products
with the National Park Product trademark, they are not willing to pay
extra.

Hypothesis 6 was disproved as the research revealed that the majority of the con-
sumers 63% (128 persons) are willing to pay extra for the National Park Product
trademarked products. However, this extra pay would mean 20% or more for the 30%
of them and 33% of them would accept only a 10 % pay tise.

11. Conclusion

According to the result of the primary research, it can be stated that the introduction
of a trademark which ensures quality and place of origin control would be welcome by
the consumer society. Hence the existence of the National Park Product trademark is
justified, as the label is such a CSR tool that is soothing and ensures appropriate legal
protection for the buyers and contributes to the social responsibility.

The trademark itself is able to ensure social benefit to every participant of the mar-
ket. These social benefits are clearly more important for citizens than the economic
benefit. The social benefit in this case means that the National Park Product trademark
assists the local producer to reach the market and the profit is evenly distributed among
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producers and trademark distributors. For the village people it creates employment,
while popularizing the domestic nature protection and national parks. The consumers
will further associate social benefits with the trademark products of the National Park
Product such as excellent quality, chemical and gene modification free, local product
and preserving artistic traditions. So, besides many other features, the trademark results
in positive external effects.

The pricing of the trademark products should be created in such a way that the
price reflects the invested matetial and intellectual sources — i.e. it is worth producing
and selling. However, it is important to take into consideration the purchasing power of
the target market which tolerates, as revealed by primary research, a 10% tise in product
prices.

Special thanks to dr Janos Nagy, without whom this study could not have been car-
ried out.
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Olgierd SWIATKIEWICZ, Marek MICHALSKI!

PRAXEOLOGICAL AND ETHICAL LIMITS FOR
INCORPORATION OF ETHICS AND CSR INTO A CORPORATE
STRATEGY AND OPERATIONAL ACTIVITIES

Summary

One can observe in the whole Europe a general trend to include ethics and corporate social responsibil-
ity into corporate strategy and operational activities. Institutional, public, corporate and competitors’ pres-
sure treinforce the increasing popularity of the corporate social responsibility concept. It sometimes even
happens that it is done without any preoccupation with risks and threats it may have to the business bottom
line and to the interests of those stakeholders the company should first attend. We describe the praxeological
limits, submitted to the criteria of efficiency and effectiveness, of including ethics and corporate social re-
sponsibility into a corporate strategy and operational activities by reviewing the literature on these issues. We
also discuss the other side of the problem, namely its ethical limits, in general terms though, focusing on axi-
ological aspects of these matters. The analysis concludes by emphasizing the practical sense of the golden
mean.

Key words: corporate strategy & operational activities, corporate social responsibility, ethics, golden
mean, praxeology.

1. Introduction

The aim of this paper is to analyze the limits of the incorporation of ethics and
CSR? in organizational strategy and in operational activities. The limits are analyzed
from the point of view of efficiency and effectiveness, which constitute praxeological
criteria, as well as from the viewpoint of ethical critetion.

Firstly, we present an overview on the issue of corporate social responsibility which
dominated the political, economic and business discourse in Europe in the last decade.
In the second chapter, we also present the problem of subsequent analysis and its con-
text. In the third chapter of the atticle, we stress that excessive reliance on ethics and
CSR, as a measures to solve problems, may not be the best solution, causing, some-
times, counterproductive results for business and society. In the next chapter, we pre-
sent and discuss some examples of threats of incorporation of ethics and CSR in strat-
egy and operational activities of the company, which seem to appear more frequently in

I Olgierd Swiatkiewicz, Ph.D., professor of Escola Superior de Tecnologia de Settbal, Instituto
Politécnico de Setibal, Portugal, e-mail: olgierd.swiatkiewicz@estsetubal.ips.pt. Marek Michalski,
Ph.D., professor of Universidad Rey Juan Carlos, Madryt, e-mail: marek.michalski@urijc.es.

2 CSR — corporate social responsibility.
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the literature and speeches of experts. In the fifth chapter, we raise the question of
means and ends, as well as the issue of instrumentalization of ethics and the need to
apply in all cases the Aristotelian principle of golden mean. We conclude the atticle by
suggesting that ethicists should pay more attention to the problems of efficiency and
effectiveness and that businesspersons and business researchers should be more
concerned with problems of the ethical dimension of business and CSR.

2. An overview on Corporate Social Responsibility

Business ethicists, social and business scholars and business practitioners have de-
voted considerable time to studying the business-society relationship [Catroll 1979,
1991, 1993; Drucker 1984; Freeman 1984; Wood 1991; Clarkson 1995; Porter, Kramer
2000] trying to conceptualize ethical behavior in terms of business practices of corpora-
tions in society. Much of this work has focused on theorizing what kinds of responsi-
bilities corporations have towards society and what the consequences of respective ac-
tions or inactions are. Some scholars have argued that corporations have no responsi-
bility beyond legally making profits for its shareholders [Friedman 1970], others that
corporations have extensive responsibilities towards stakeholders and that these re-
sponsibilities derive from ethical principles and moral values [Carroll 1993, 1999; Free-
man 1984].

In general, literature distinguishes among several types of CSR, most of which pre-
sume that corporations are social institutions that are tightly integrated into the society,
meaning that they are socially, economically and politically interconnected with many
other social institutions and groups of people whose well-being they affect directly or
indirectly.

A concept that reflects the former and helps define more clearly the social responsi-
bilities of companies is Edward R. Freeman’s [Freeman 1984] stakeholder theory. It is
both a paradigm for understanding the business-society relationship and a business
management strategy which stresses the importance of CSR. It assumes that a corpora-
tion is composed of stakeholders or “persons or groups that have, or claim ownership,
rights or interests in a corporation and its activities, past, present and future” [Clarkson
1995 p. 100]. These stakeholders, for example, may include customers, employees,
shareholders, suppliers, local communities and the public in general.

Other scholars like Polyani [Polyani 1952], Davis [Davis 1960, 2001], Cannon [Can-
non 1994], Ulrich and Sarasin [Ulrich, Sarasin 1995], Weiser and Zadek [Weiser, Zadek
2000], have contributed to the discussion on CSR. However, useful and interesting,
most if not all of the key concepts discussed by these authors reveal that CSR is still
very much a Western-oriented concept based on a Western set of values. The majority
of the scholars contributing to the CSR debate come from Western countries® and their
perceptions of CSR are built on theories and practices that originated in Western cor-
porations. That is also why most of the international standards on codes of conduct for

3 Mainly Europe and America.
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corporations lack a comprehensive global context. Somehow, what is still missing in the
discussions and debates — accounting for a gap in the business ethics field — is a per-
spective of CSR that is inclusive of a diverse range of cultural, social and religious back-
grounds, other than that of the West.

Irrespective of a specific reality of a given country, its overall economic position, or
situation in each sector of the economy, where we can still find many cases of socially
irresponsible companies [Smith-Hillman 2007], the notion of CSR is well received and
generally accepted in a definition process of many contemporary corporate strategies.
CSR represents a declared political will continuously supported by an increased interest
of state institutions, institutions of the EU and its member states, [European Commis-
sion 2001, 2009; Bé 2005; Diamantopoulou 2005; Eberhard-Harribey 2006; Souto
2009] as well as other international and non-governmental organizations (NGOs), mass
media and also businesses themselves [Souto 2009].

Liedekerke and Dubbink [Liedekerke, Dubbink 2008] emphasize that studies on
CSR considered as the flagship issues in business ethics have paradoxically been devel-
oped more in Europe than in the USA. Lewicka-Strzalecka at the very beginning of her
article states that the notion of CSR has “become increasingly popular in Poland, both
in academic circles through researching its theoretical foundations, and among manag-
ers and businessmen who want to put these theories to use in everyday business prac-
tice” [Lewicka-Strzatecka 2006 p. 440].

The management of many companies share the opinion presented in a large part of
business ethics literature e.g. [Jose and Thibodeaux 1999; Hosmer 2000; Husted, Allen
2000; Porebski 2000; European Commission 2001; Bird, Hall, Momente, Reggiani
2007; Heugens, Dentchev 2007; Filek 2007], those ethics and CSR may bring profits.
Other authors, like: [Lewicka-Strzatecka 1999, 2003; Husted, Allen 2000; Koslowski
2002; Endetle 2004; Valentine, Godkin, Cyrson, Fleischman 2006; Sharp, Zaidman
2010] indicate also a positive link between economic performance of a company and its
social responsibility. Some like: [Moreira, Cunha 1997; Hosmer 2000; Husted, Allen
2000; McWilliams, Siegel 2001; Burchell, Cook 2006; Whitehouse 2006; Valentine et al.
2006; Heugens, Dentchev 2007; Souto 2009] go even further and analyze essential pre-
requisites for obtaining a competitive advantage by companies considering ethics and
CSR as their strategy. Husted and Allen [Husted, Allen 2000], Bé [Bé 2005], Whitehouse
[Whitehouse 2006] and the European Commission [European Commission 2009] include
ethics and CSR among corporate goals, or simply write about a company’s social strategy.

This growing will or belief in a positive impact of ethics and CSR on a company’s
performance compels us, however, to give some thought and find answers to a very
relevant question. What are the praxeological limits for application of ethics and CSR in
the process of corporate strategy definition? It seems that such ventures should have
certain limits or constraints hindering generation of undesirable and quite often unin-
tended results in the process of a company’s strategy definition. Such effects are in most
cases related to modification of organizational behaviors denoting the change in the
scope of responsibility — from limited to complete and unlimited.

Many arguments, which have been used in an attempt to answer this question, can
be found in the classic article by Milton Friedman [Friedman 1970]. It seems, however,
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that his isolated opinion failed to convince the majortity and it gave tise to a never-end-
ing wave of criticism. In our opinion it might be worthwhile, taking advantage of the
decline in an initial euphoric mood about CSR — at least with regard to Europe
[Liedekerke, Dubbink 2008], taking up an analysis of benefits and losses brought about
as an attempt to answer this question.

The integration of ethics and CSR into company’s strategy may be useful for the or-
ganization and indicate a prudent attitude of its managers. It is understood that it is to
the advantage of the organization itself as well as its managers [Friedman 1970,
Whawell 1998; Kaler 2000; Burchell, Cook 2006; Whitehouse 20006; Pater, Lierop 2006;
Souto 2009; Shatp, Zaidman 2010], to prevent the exposal of business to potential
losses, or real threats, like pressures from NGOs?, costs of litigation, detetioration of
company’s image or reputation and loss of customer’s trust, as a result of accusations of
monopolistic practices, sexual harassment, discrimination, corruption, cronyism, influ-
ence peddling, nepotism, insider trading etc. Thus a doubt arises that maybe it would be
less tisky, from the viewpoint of efficiency and effectiveness in attaining company’s
goals, not to take ethics and CSR into consideration.

According to McWilliams and Siegel there is a certain level of investment in CSR
which yields maximum profit and meets at the same time stakeholder’s expectations
with regard to such venture. Such a level may be defined with the use of cost/benefit
analysis. Managers, entrepreneurs and companies’ executives should treat CSR related
decisions exactly the same way as all other investment decisions [McWilliams and Siegel
2001]. This view is shared also by Filek, who writes that: actions taken under CSR may be
treated as investment |Fitek 2007 p. 21]. However, Sharp and Zaidman argue that CSR dif
fers significantly from ‘standard’ business strategy initiatives [Sharp, Zaidman 2010 p. 53].

Similatly, to many publications from an already vast field of business ethics we tend
to consider ethics and CSR as synonymous concepts [Vogel 1991; Ferrell, Fraedrich
1997; Husted, Allen 2000; Enderle 2004; Rego, Cunha, Costa, Gongalves 2006], with-
out going into deliberations on their differentiation. Following Liedekerke and Dubbink
[Liedekerke, Dubbink 2008], we believe that a complex notion of CSR ovetlaps such
different concepts as business ethics, corporate responsibility, corporate/organizational
citizenship, environmental stewardship, corporate philanthropy etc., makes a clear-cut
determination of limits as well as differentiation between the several notions impossible.
It may seem that the absence of a clear definition of the concept hidden under the term
CSR, because of this very fact, has become its essential advantage and value. Dunne
states, that “without any formal determination or widely accepted definition, CSR has
come to mean so very much” [Dunne 2007 p. 373].

Praxeology as a general methodology, or as atheory of efficient human action
[Dudley 1995; Gasparski 1995, 1996; Freeman, Phillips 1996; Swiatkiewicz 1997], plays
in this analysis only an auxiliary and instrumental role. Praxeology makes possible an as-
sessment of integrating ethics and CSR into the corporate strategy from the viewpoint
of dual criterion of efficiency-effectiveness of an undertaken action. Although praxeol-
ogy and ethics belonged to the spectrum of mutual scientific interests of practical phi-

4+ NGOs — non-governmental organizations.
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losophy of Tadeusz Kotarbinski who developed the Polish school of praxeology,
Kotarbinski himself recognized a separate analysis of these two notions as belonging to
different theoretical orders. At the same time, he emphasized their interrelations and
practical consequences in real action [Lewicka-Strzatecka 2003].

The above brief analysis may lead to a conclusion that ethics and CSR have been
transformed into some sort of panacea for failure of strategies declared by businesses.
In the following part of our article, we shall try to clarify this issue.

3. Can ethics and CSR constitute panacea for all evil?

According to Paine within this harmonions picture of ethics and economics as allies can be found
traces of wishful thinking and seeds of complacency [Paine 2000 p. 319]. There are also many
myths about economic (managerial) activity on all levels of behavioral analysis i.e. gen-
eral, organizational and individual [Geva 2001]. It is possible, or even probable that in
the long run ethics will in general pay off; however, in specific cases of individual un-
dertakings it shall not be profitable [Kaler 2000].

Similar or even identical opinions are often presented in the business ethics literature
[Moreira, Cunha 1997; Fitek 2007; Souto 2009]. Periods of economic boom, growth
and development are more conducive to the integration of ethics and CSR into
corporate activities than times of crisis, or economic downturn, forced savings and
coupled with the above prevailing feeling of insecurity and uncertainty [Carr 2003;
Vuontisjirvi 2006; Souto 2009]. Even then, “it is not evident how companies should re-
spond to their stakeholders and identify their social responsibilities [Pater, Lierop 2006
p. 339]. Heugens and Dentchev [Heugens, Dentchev 2007] suggest that the CSR related
risk might setiously affect the company’s possibilities to achieve its goals. In particular,
with regard to the so-called organizational risk, it may seriously disturb basic processes
of organizational transformations and thus hinder the attainment of internal goals.

According to Buchholz and Rosenthal [Buchholz, Rosenthal 1998], from the CSR
conceptualization does not result any mechanism which would help solving the prob-
lem of organizational resources allocation. Linkage and operationalization of three goals
[triple bottom line] imposed upon, or voluntarily accepted by an organization: eco-
nomic, social and environmental, i.e. the so-called people, planet, profit, have continu-
ously been the source of problems [Fisher, Lovell 2003]. Whitehouse [Whitehouse 20006],
states in her study that the companies’ management (16 international organizations
based in the United Kingdom) considers measurement of success in implementation of
their own CSR related policy as difficult.

Having in mind the above opinions, we believe that the inclusion of other objectives
like social and environmental at the same level as an economic goal may lead to the sit-
uation whereby the attainment of an economic goal will fall much short of expectations.
The attained level may be so low that it will make the survival of a company impossible.
In such a position, a company may not be able to solve its own problems, or those of
its stakeholders.
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It is being assumed in the business ethics literature that the promotion of ethics and
CSR should also help decrease the scale of social and economic problems, or even
eliminate some of them (e.g. unemployment, poverty, environmental pollution, social
exclusion, global warming etc.), because (un) ethical and socially (ir) responsible behav-
iors of players in the marketplace condition the functioning of the whole economic
system [Argandofa 1989; Lewicka-Strzatecka 1999; Hosmer 2000; Hosmer, Chen 2001;
Sen 2002; Koslowski 2002; Souto 2009]. We think, however, that such course of action
may also yield results quite opposite to intentions and even detrimental to the society
and economy as a whole. Strategies based on imposed ethical standards may be used
without paying much attention to whether they are helpful or rather harmful to the so-
ciety as a whole or some particular social groups..

Ethics and CSR may also be used to obtain a competitive advantage. Such strategy
may be illustrated by an example of imposing the ethical convention/standards of one
company [monopolist] upon a whole sector of economy [industry] in which this com-
pany is operating. In such a case, ethics and CSR are being transformed into instru-
ments strengthening a monopolist position of a company and to a large extend weak-
ening competitive play in the given market. We have similar situations in the case of
other factors impeding a perfect competition, like making use of licenses or copyrights.
“Ethics strategies may thus be described as anti-competitive practices, which restrain
other firms from competing effectively in the marketplace” [Husted, Allen 2000 p. 206].

Strategies incorporating CSR may also undermine a democratic way of a decision
making process. When companies get involved in social problems they start making de-
cisions, which may not be in the best interest of the society as a whole [Husted, Allen
2000].

As the strategies including CSR are to contribute to increase the company’s value,
the choices of such strategies tend to be conservative. They are focused on rather pop-
ular goals and undertakings, which are well thought of, or politically correct, without in-
volvement in controversial, or open to different interpretations issues. It is estimated
that 80% of companies’ philanthropy is directed to safe issues’ [Peel cited by: Husted,
Allen 2000].

4. Potential threats of incorporating ethics and CSR into companies’ strategy

In this part of our analysis, we discuss some threats of incorporating ethics and so-
cial responsibility into a company’s strategy, which in our view appear mostly in the lit-
erature and are predominantly voiced in experts’ statements.

Distraction or weaker focus of managers caused by the CSR’s incorporation into the
company’s strategy constitutes a threat to its success, as on the one hand, managers
tend to lose sight of the marketplace strategy and on the other, the risk arises of divid-
ing the existing resources into an ever-increasing number of alternative investment un-
dertakings [Heugens and Dentchev 2007]. Such a situation has also a negative impact
on managers’ behavior weakening their sense of duty towards companies’ owners
[Friedman 1970; Lewicka-Strzatecka 1999].



Praxeological and Ethical Limits. .. 21

The acceptance of the CSR as a dominating strategy may also be a threat to the ot-
ganization in the form of ineffective (non-productive) distribution of its available means
and resources. Investment projects, which do not increase effectiveness as well as goals
encouraging stakeholders to free-riding behavior, are symptomatic of such threats.

The CSR, being also an investment into public goods is understood here as the use
of company’s resources for goals that everybody, including competition, could benefit
from. This includes also those who in no way contributed to the generation of the pub-
lic service offer, but now may have wider or full access to such services. From the
viewpoint of company’s effectiveness, such a situation cannot be accepted. Especially in
the long run as managers on the one hand can use such investments as an argument
justifying a lack of progress in the attainment of the established goals, and on the other
may yield to the pressure or even resign from obtaining economic goals in favor of po-
litical or social goals. CSR related expenditure carries also the costs of lost opportunities
i.e. opportunity costs. No Euro or USD spent on CSR can be invested in other activity
profitable for the company [Kirchler, H6lzl 2003; Heugens, Dentchev 2007].

In addition, another threat arises from the enlargement of the coalition through in-
corporation of interests of all and not only the crucial (strategic or the most influential)
stakeholders. Such a wide coalition may become dysfunctional [inefficient| and lead to
chaos and anarchy [Heugens, Dentchev 2007]. Participation and dialogue, as empha-
sized by Morsing and Schultz, may also relate to expenses and loss of time and, in fact,
lead to connterproductive activities that do not build trust, facilitate collaboration or enbance the value of
the corporation [Morsing, Schultz 2006 p. 335]. In spite of these apparently strong argu-
ments, we may come across many proponents of the view that the strategic adoption of
the CSR, gives an almost endless opportunity of widening the company’s stakeholders
coalition. In our view, it is at least questionable.

Effectiveness of the strategy can also be affected by its faulty implementation. One
of the factors making a successful CSR implementation impossible is the absence of
practical indicators for evaluation of its performance. Many of the CSR goals are of
qualitative, neatly ephemeral nature making their quantitative measure difficult or even
impossible [Fisher, Lovell 2003; Whitehouse 2006; Heugens, Dentchev 2007]. The adgp-
tion of CSR activities increases the risk of bad strategy implementation when pivotal stakeholders are
turned off by the difficnlties of measuring the successfulness of a CSR-based strategy. (. ..) A lack of em-
Ployee support can easily lead to further problems with strategy implementation [Heugens and
Dentchev 2007, pp. 156-162].

The credibility of a company diminishes when the very notion of CSR becomes
blurred and abused. Some companies due to the type of their business are perceived as
naturally illegitimate to use such terminology (tobacco, alcohol, pornographic industry
as well as arms industry and petrochemical businesses etc.). If such businesses start as-
suming the CSR related duties and responsibilities they do not automatically improve
their public image, or reputation but on the contrary, their present and not very good
position may even get worse. The acceptance of the CSR related obligations by the
above-mentioned businesses is perceived as insincere and hypocritical. It also leads to
adecline of credibility as such action may be interpreted as an indication that the
company did something that now requires compensation [Heugens, Dentchev 2007].
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However, according to Morsing and Schultz [Morsing, Schultz 2006] the situation in
this respect has already considerably changed. The present expectations of stakeholders
with regard to the companies’ CSR are much more unpredictable and concern many
sectors, or even at the same time the economy as a whole. We have in mind here such
issues as child labor, genetically modified organisms or sweatshops.

The adoption of the CSR strategy by a company makes various social groups aware
of (real, potential and sometimes even imaginary) ties between this company and the
social problems spelled out in its strategy. Thus, it results in an increased perception of
and belief in its full responsibility for bringing the matter to its final solution [Heugens,
Dentchev 2007]. Businesses should not usurp or appropriate tasks and problems, which
are within the responsibility or under the management of such institutions as central
and local governments, NGOs, or civil society. Businesses should not assume chief re-
sponsibility for the resolution of all, or even some issues, which are within the du-
ties/responsibilities of others. Companies cannot try to “save the world”, but should
take upon themselves such tasks which they can responsibly implement [Heugens,
Dentchev 2007].

According to the survey catried out by Burchell and Cook [Burchell, Cook 2006],
the majority of NGOs and companies’ representatives agree that the dialogue about
CSR issues between NGOs and companies results in an increase of stakeholders ex-
pectations. Such a situation may thus lead to the escalation of demands concerning CSR
and requirements from companies. A similar view is expressed by Lewicka-Strzatecka
who writes that: One of the unintentional results of the CSR policy can be growing expectations from
specific stakeholders, as well as indjfference of the local and central government, which is only too glad to
dispose of a part of its duties [Strzalecka 2006 p. 444|.

Organizations can face a long-term loss of their reputation if they ignore, or do not
take into account threats connected with insufficient or erroneous information about
the risk related to the assumption of CSR obligations. Inadequate communication with
stakeholders, such as lack of transparency and lack of information about reasons why
a company assumes the CSR related obligations, as well as the risk involved and the
possibility of conflict between groups of stakeholders, may give raise within society and
consumer groups to feelings of anxiety and growing concern, which have been until
then of potential or hidden nature [Heugens, Dentchev 2007]. Errors in communica-
tion with stakeholders with regard to company’s obligations undertaken under CSR
may result in the perception of such obligations as a part of an ordinary public relations
campaign. In turn, the linkage of company’s name to specific social or environmental
issues may also generate a series of unintended and often negative side effects, inde-
pendently of the diligence applied in the communication process.

The CSR strategy supporting unpopular or controversial issues®> may be unwelcome
and meet with disapproval from some social groups, or parts of the society [Husted,
Allen 2000].

5 Like fighting against HIV and helping the AIDS patients at the beginning of the 80ies, struggling
against slave labor in Europe, children/pedophilia and women/prostitution smuggling, drug trafficking, cor-
ruption in sports, etc.
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According to Sharp and Zaidman, CSR activities differ from other business activi-
ties because CSR programs typically require not only traditional monetary donations but also the ac-
tive involvement of employees as volunteers in social projects. As a result, one can assume that employees
involved in CSR programs act both as employees in _for-profit organization, and simmultaneonsly as vol-
unteers in a non-for-profit organization [Sharp, Zaidman 2010 p. 52]. This can lead, at least
theoretically, to identity dissonance among employees and to the conflicts and divisions
within the organization [Sharp, Zaidman 2010].

Consumers are still not well aware of the CSR related companies’ actions and those
who know something in this respect, if they do not decide immediately to make their
purchases based on the best price/quality ratio, they have alot of trouble in making
their choices according to the CSR related criteria. It happens so because customers do
not have sufficient and adequate information to make the right decision, or because
obtaining such information is too troublesome [Whitehouse 2006]. Furthermore, the
[un]ethical conduct of the companies seems to have no significant impact on the pur-
chasing decisions of customers [Lewiska-Strzatecka 2006; Farhangmehr, Malheiro
2007].

Entrepreneurs and firms’ executives show little experience and lack of motivation to
engage in social problems solving and/or in the resolution of environment protection
issues [Friedman 1970; Buchholz, Rosenthal 1998; Husted, Allen 2000]. Hence, firms
are not capable of solving such social problems like poverty, illiteracy, military conflicts
in Africa, the protection of human rights in Tibet or AIDS [Husted, Allen 2000].

Decisions of companies’ management on effective allocation of means and re-
sources are hindered by cultural contexts, which pose a potential source of conflict of
interests among a large number of different stakeholders [Bird et al. 2007]. Such situa-
tions get even more complicated in the context of multiculturalism. Businesses in this
type of environment must take into account interests of stakeholders, whose behavior is
based on different and often enough conflicting rules or standards. Stakeholders use
different methods of behavior assessment, i.e. what in their view is appropriate and/or
acceptable, as there is no universal solution of moral problems [Pater, Lierop 20006].

5. Axiological question of means and ends

We shall now attempt to study this problem from a different perspective and depart
for a while from the efficiency analysis of applying ethics and CSR to the companies’
strategy. We consider now an axiological issue of the means and ends as well as instru-
mental and ultimate values/principles which have been a never ending subject matter of
discussions not only in business ethics but also in other fields.

The strategic form of CSR, being an instrumentalization of ethics, is in general re-
jected by moral philosophers who believe that acceptance of such CSR form augurs the
end of ethics [Liedekerke, Dubbink 2008]. Some business ethics scholars like Bowie
[Bowie 2001] believe that ethics may in some cases become non-profitable; however,
firms and business people should continue doing what is good or the right things. Now,
a question arises whether it is possible or just a wishful thinking?
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In the literature on management and related disciplines, we find many desctiptions
and case analysis on success in business, which are in general ethically neutral or posi-
tively evaluated. In business ethics, to take a lesson, there are many cases referring to
violations/infringements of ethical and legal standards for the purpose of economic
gains, or survival of the organization. In the history of economic activity, there is no
mention on the so-called “good but helpless” executives who ruined a viable company.
Handbooks are silent on this topic. Probably because there is little about it to say. In the
wortld of limited resoutces — as Posner [Posner 1977] states — waste should be consid-
ered immoral.

On the other hand, utilitarian or praxeological solutions are chosen where criteria of
efficiency and effectiveness (amoral and immoral model of management) are preferred
to the ethical dimension and thus the criteria related to the latter are eclipsed. It seems
thus that Ossowska’s opinion, that dogmatic formulation of ethical standard seems to be inadvisa-
ble as it obliterates the importance of their appropriate measuring [Ossowska 1985p. 23] is well
founded.

Recognition and analysis of stakeholders which lies in the heart of CSR [McWilliams,
Siegel 2001; Burchell, Cook 2006] was aimed at realizing and recognizing the existence
of different social groups and their interests in the organization [Freeman 2002]. The
main insight was that excecutives must pay some strategic attention to those groups who were important to
the success of their corporations. So far. . .common sense. (...) Stakeholder capitalism is no panacea. It
simply allows the possibility that business becomes a fully human institution” [Freeman 2002 pp. 112-
116].

Regarding observations of everyday life experience, Friedman emphasizes that in
a free society it need not happen that only “bad” people do “evil” things; it is enough
that what is good for some may turn to be wrong for others [Friedman 1997]. This di-
lemma could be regarded as a business ethics classical dilemma. Such dilemmas, how-
ever, do not exclusively belong to the sphere of economic or managerial activity but
appear in various areas of human social life [Maclntyre 1997].

The dilemma of dual criterion ethics #s. efficiency is well presented and summed up
by Koslowski. He writes that: one would want neither to live in a just society where there is nothing
to buy nor in an efficient, rich society that employs its resources for morally reprebensible purposes. (. ..)
The form of co-ordination by way of property, maximization of utility and profit, and the market cannot
be the content of the social order and individual action, no more so than this form can be abandoned if
[freedom and efficiency in the economy are to be secured [Koslowski 2002, pp. 44-67).

John Stuart Mill, considering a diversity and complexity of everyday decisions, as it
seems, indicates also supetiority of choices based on individual’s good sense and collec-
tive practical wisdom, rejecting at the same time formalization of ethical standards
which, when taking into account the specificity of each situation, should have prefer-
ence over an individual assessment [Almeida 2010].

In Tadeusz Kotarbinski’s works on praxeology and ethics “being efficient in a de-
cent goal” was the ideal of life and the essence of the concept of “trustworthy guard-
ian” [Kotatrbiaski 1987; Lewicka-Strzalecka 2003].

As a last resort, we can always use the well-known Aristotle’s golden mean principle
according to which “good and evil are not in this area separated by a clear-cut divider
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but they create a continuum, in which a man after a debate with his own conscience must
determine the limits” [Ossowska 1985, p. 234].

Unfortunately, it seems there isn’t any good sense, or golden mean measure that can
be applied a priori, during the formulation of the company’s ethical strategy. We may be
coming closer to this measure through becoming more and better ethically educated,
getting more sensitivity to different moral situations, by continuous reflection on pros
and cons, never however attaining our ultimate goal. The lack of a good sense approach
may lead to the situation whereby the process of strategic decision-making shall take
a form of an oscillation between the extremities.

6. Conclusions and future research

As presented above in our short analysis, there is quite a wide array of praxeological
and ethical constraints to the application of ethics and CSR as a constituent element of
corporate strategy. This is a fact to be clearly understood both by entrepreneurs, man-
agers as well as by the social actors who promote the ideas of corporate social responsi-
bility.

The constraints presented above can substantially affect the efficiency and effec-
tiveness of the strategy, the possibility of the company to continue its economic activity
in a given sector, the continuity of an organization itself and the question of its very
survival. However, it does not necessarily have to happen this way. In our viewpoint, as
presented here, we by no means attempt to diminish the importance of CSR and bene-
fits of its application for the company and the society per se. We recognize as relevant
the search for different forms of developing partner cooperation (government-busi-
ness-civil society) aimed at the resolution of problems related to the lacks of welfare
state [Albareda, Lozano, Tencati, Midttun, Perrini 2008].

Our analysis widens the scope of Heugens and Dentchev’s [Heugens, Dentchev
2007] research who, using direct interviews, gathered opinions of the European experts
on CSR and then verified them in the organizational environment. Based on the ob-
tained results, Heugens and Dentchev define seven categories of dangers with
a differentiated scale of treat to which companies investing in CSR are exposed. Four of
them are more concrete and have greater impact within the organization on suter alia the
process of internal coordination and mechanisms of corporate governance while the
other three are more of a symbolic nature and relate to groups, or people outside the
dominating organizational coalition. They affect the level of inter-organizational rela-
tions the company takes part in, and to a greater extend influence credibility, reputation
and social capital of the organization. The seven types of risks described by Heugens
and Dentchev [Heugens, Dentchev 2007] do not of course exhaust the whole spectrum
of situations, which restrict possibilities of applying ethics and CSR in companies” strat-
egy. In our paper, we also added five other situations described in literature but it is
highly probable that there are many more.

Institutional efforts done by governments, international organizations, NGOs and
mass media to promote the idea of CSR, aimed at increasing companies’ responsibility



26 Olgierd Swiatkiewicz, Marek Michalski

for the resolution of social and environmental problems, should take into consideration
the criteria of ethics and efficiency as well as application of the golden mean principle.
Amartya Sen [Sen 2002], remembering the teachings of Buddha, also indicates the
“middle path”.

Thus, it seems important not only to analyze limits whose exceeding may be related
to a decline in efficiency and effectiveness of the strategy, or even, result in its ineffi-
ciency and ineffectiveness, but also to study situations in which ethics and CSR may
prove to be critical for the success of strategy and maybe even the companies’ survival.

We do not endeavor in our analysis to cover the whole issue of such bartiers and
related to them threats in the application of CSR and ethics in the process of company’s
strategy definition. Hence, we believe it would be of substantial interest to continue
further research on these bartiers. Of particular importance seems to be the empirical
verification of the cases described here.

Concluding, it seems worthwhile to mention the comment in [Elms, Brammer, Har-
tis, Philips 2010] on relationships between strategic management and business ethics:
Whereas research in strategic management may have shifted considerations of ethics too far into back-
ground, research in business ethics may have correspondingly placed too much focus on “ethics” and not
enough on “business” |Elms, Brammer, Hartis, Philips 2010 p. 403].
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PERFORMANCE MEASUREMENT OF HUMAN RESOURCE IN
HUNGARIAN HIGHER EDUCATION

Summary

Measuring and evaluating performance, and — even more — exploring the factors influencing perform-
ance is of key importance both in the case of business enterprises and non-profit- oriented public organiza-
tions. Well-known economists and businessmen try to improve the measuring methods. Measuring the ful-
filment of requirements regarding public organizations is typically made by analysing the financial manage-
ment, but obviously it is not enough. The objective of the public sector is to create public goods which have
no obvious and marketable value. Measuring the performance of man who plays a key role in value creation
is important because — in addition to increasing the efficiency of the organization — he also has an important
role in motivation. The paper reviews the performance measurement of staff working in the public sector
organizations and, based on a survey by a Hungarian university, evaluate the attitudes of the public sector
staff concerning performance evaluation.

Keywords: higher education, comparative analysis, public goods, efficiency, survey

1. Introduction

(...) when you can measure what you are speaking about, and express it in numbers, you
know something about it; but when you cannot measure it, when you cannot express it in numbers,
your knowledge is of a meagre and unsatisfactory kind; it may be the beginning of knowledge, but

you have scarcely in your thoughts advanced to the stage of science, whatever the matter may be.
[Kelvin 1889 pp. 80-81]

The topic of the article is closely connected to human resources management. The
authors, however, do not intend to describe it from the classical HR management ap-
proaches but focus their attention on the dilemmas of HR management when they try
to assess the performance of the labour force. We have been inspired from several
sources in our work, for example from the legislative side. The assessment of employ-
ees in the public sector (civil servants, public officials) should have been made regularly
(generally every three years), but the former system contained a lot of formal elements
and the subjective attitude of managers had a great share in the procedure. In the 2000s,
the legislation argued for the performance measuring of employees of the public sector
by the force of law. On the other hand, a lot of questions arose in connection with the
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implementation of the procedure, and as a part of this — although not as competent ex-
perts but those who can track the progress in the process — we collected experience and
tried to perform a survey in which we examined the knowledge and opinion of civil
servants about the performance evaluation that they were subjected to. In the examina-
tion, we focused on the measurability problems of staff's performance in public sector
organizations and less on the role of the performance measured in human resource
management and the motivation of employees.

First, we have to discuss the problems of performance measurement. The concept
of performance management was explained by a lot of authors. Hereby only a few are
mentioned who are more closely related in a sense to the later topics of our article. The
approaches, of course, mostly reflect the values of the business sector and evaluate on
the basis of directly measurable performances and income.

According to Neely et al. [Neely et al.1995] the performance measurement is a topic
often discussed but rarely defined. They proposed definitions of performance meas-
urement, a performance measure and a performance measurement system as follows:

—  “Performance measurement can be defined as the process of quantifying the

efficiency and effectiveness of action.”

—  “A performance measure can be defined as a metric used to quantify the effi-

ciency and/or effectiveness of action.”

— A performance measurement system can be defined as the set of metrics used to

quantify both the efficiency and effectiveness of actions” [See also: Bourne
et al. 2003 p. 3].

In the case of non-profit activities, however, quite a few questions should be faced
when evaluating effectiveness and efficiency. In the course of non-profit activities, pub-
lic goods are produced the value of which and the method of evaluation itself implies
a set of uncertainties. The economics of externalities tries to provide tools for those
dealing with evaluation but the transformation of theoretical models into actual values
is always followed by debates.

During measurement we also have to consider what kind of information is given by
the composed indices to the competent users: to the person who is measured, who can
position himself in the organization on the basis of this in order to realize his own ca-
reer plan — if he is conscious enough. The executive head also receives information
about the contribution of the employee to the fulfilment of the mission of the organi-
zation as well as reference values for the application of motivation tools.

With a certain abstraction, the following criteria system regarding business entities
propetly describes the general requirements towards the measuring system that can be
used in non-profit-otientated public sector organizations:

—  “Comprebensive: The measurement system captures all relevant constituen-

cies and stakeholders for the process.

—  Causally oriented: The measurement system tracks those activities and indica-

tors that influence future, as well as current performance.

—  Vertically integrated: The measurement system translates the overall firm

strategy to all decision makers within the organization and is connected to
the proper reward system.
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Horizontally integrated: The measurement system includes all pertinent activi-
ties, functions, and departments along the process.

Internally comparable: The measurement system recognizes and allows for
trade-offs between the different dimensions of performance.

Useful: The measurement system is ready understandable by the decision-
makers and provides a guide for action to be taken” [Caplice, Sheffi 1995
p- 63].

The main objectives of performance measurement systems are as follows: control,
reporting, planning and making business decisions [Wimmer et al. 2010]. If we examine
the above criteria from this aspect, it becomes obvious that their fulfilment depends on
the quality and information content of applied measuring tools and indices. Meadows
(1998) drafted some useful guide in this regard. (It should be noted, that — in contrary
to the above cited requirements about measuring performance as a whole or its partial
procedures — Meadows put down these requirements in connection with sustainability,
which is very close to the treatment of our examination’s target. The requirements are
as follows:

“Clear in valne: no uncertainty about which direction is good and which is
bad.

Clear in content: easily understandable, with units that make sense, expressed
in imaginable, not eye-glazing, numbers.

Compelling: interesting, exciting, suggestive or effective action.

Policy relevant: for all stakeholders in the system, including the least power-
ful.

Feasible: measurable at reasonable cost.

Sufficient: not too much information to comprehend, not too little to give
an adequate picture of the situation.

Timely: compliable without long delays.

Appropriate in scale: not over- or under-aggregated.

Democratic: people should have input to indicator choice and have access to
results.

Supplementary: should include what people can’t measure for themselves (...)
Participatory: should make use of what people can measure for themselves (...)
Hierarchical: so a user can delve down to details if desired but can also get
the general message quickly.

Physical: money and prices are noisy, inflatable, slippery, and unstably ex-
changeable (...)

Leading: so they can provide information in time to act on it.

Tentative: up for discussion, learning, and change” [Meadows 1998 pp. 17-
18].

Then again, it is the problem of measuring, that — although all the employed indices
meet the above requirements, they come from past data, often from different lengths of
time, the evaluation of which in a certain context gives disputed results and makes the
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predictability and assessment of future performance problematic. The other problem is
that they decrease the information value of aggregates created from individual indices.

As regards higher education targeted by the present study, one of the key evaluation
factors in the national and international measurement of institutional performance
[Breakwell, Tytherleigh 2010] is people, the key factor of servicing. The different degree
of human resources and strategic otientation of non-profit organizations (NPOs) re-
sults in different types of human resource management activities, which in turn deter-
mine the performance of employees and consequently the organization (Figure 1) [Rid-
der etal. 2011].

It is obvious that if both the HR and the strategic orientation is of a low level, we
can speak only about administrative human resource management and in order to im-
plement value-based human resources management, both the HR and strategic orienta-
tion should be at a high level. Since the human capital in higher education is concen-
trated and extremely high, this latter approach should be enforced in the institutions.
[Akingbola 2012] Whether it is realized or not, it depends on the commitment of man-
agement.

The attention given to this area depends partly on the personal qualities of execu-
tives and, consequently, their leadership style which is determined by their qualities. The
management style determines the organizational culture. According to the X and Y
theoretical model by McGregor the oppressive (autocrat) and liberal management in-
troduces different organizational structure within the firm, which decisively affects the
development and performance of the organization. The autocratic and oppressive man-
agement (Theory X) keeps the organization under rigorous control, but there is no de-
velopment, thus the organizational activities and performance are limited and a de-
pressed organizational culture is formed. Liberal leadership (Theory Y) is development-
oriented, the control is made through achievement, continuous improvement, authori-
zation and transferring responsibility. The management works as a supporter of the or-
ganization, it is not restricting but enhances self-realization of staff thus increasing the
performance of the organization. Empirical research also confirms the theoretical
model, that is the organizational culture has a considerable impact on the performance
of organization [Zhang et al. 2008].

The performance and competencies of human resource (employee) are closely con-
nected to each other. The performance can be increased by developing the latter [Mat-
rewijk, Timmers 2003]. It obviously means that measuring the competencies is an im-
portant evaluation criterion within performance measurement if the management aims
to improve the performance of the staff and — through this — the performance of or-
ganization.
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FIGURE 1.
Typology of HR architectures and their effects in NPOs
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Resource: [Ridder et al. 2011 p. 10].

The development of competencies is connected with the employee performance
management and personal development. One of its well-known critetia system, as Key
Performance Indicators (KPls), is the system of SMART indicators (Specific, Measuz-
able, Attainable, Relevant, Timely) [Doran 1981], complemented with feedback (Evalu-
ate, Re-evaluate) functions. Typical SMART questions can be like the following[Meyer
2003] —Specific: What: What do I want to accomplish?; Why: Specific reasons, purpose
or benefits of accomplishing the goal.; Who: Who is involved?; Where: Identify a loca-
tion.; Which: Identify requirements and constraints.; Measurable: How much?; How
many?; How will I know when it is accomplished?; Attainable: How: How can the goal
be accomplished?; Relevant: Does this seem worthwhile?; Is this the right time?; Does
this match our other efforts/needs?; Are you the right person?; Timely: When?; What
can I do in six months from now?; What can I do today? The questions can also give
reasons for the performance measurement of human resource, adequately to the objec-
tives of the organization.

As regards higher education, the issue is in a special context due to the teachers’
autonomy. How can a teacher be evaluated if — in theory — he/she can autonomously
determine many key parameters of his/her own activities. At the same time, howevet,
the expetiences collected through the implementation of quality assurance systems
prove that the autonomy of teachers and the operation of a regulated system can be
harmonized, without harming the former one. [Hoecht 2000] It can be concluded that
the implementation of systems measuring the key performance indicators can be com-
patible with teaching autonomy of teachers and referring to the autonomy actually
means the intent to avoid control. Referring back, however, to the Theory Y model of
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McGregor, the control is also patt of the liberal management style and related organiza-
tion culture, but the implementation of control extends the fields of responsibility (even
to the person in some elements).

The evaluation systems of human resource performance should consider the fact
that in the long run the employee (even if he is a professor) will measure the efforts (in-
puts added by him) and the yields and profits resulted by his work (See Adams” Equity
Theory: [Adams 1965]). The permanent imbalance (workplace or management which
does not recognize achievements) will make unmotivated, decreases performance to
a level which is considered proportional to inputs. If the measurement system of em-
ployee performance is not able to measure whether the performance of the employee
and the outputs of work are in proportion to each other, then it is unsuitable for the ef-
ficient support of human resources management and for the implementation of organ-
izational goals of the management.

We have to outline shortly the special feature of state higher education institutions,
that is they work as part of the state budget. The condition system of the operation of
institutions is determined by the actual role concept of the state and, as a consequence,
the extension of its responsibility and the budget that can be spent — the performance
of the economy [Bager et al. 2009]. Thus the government feels authorized to issue
regulations concerning the performance measurement of institutions and their employ-
ees [Breakwell, Tytherleigh 2010], to implement evaluating mechanisms (accreditation
system, appointment procedure of professors) which try to look objective, but the im-
pact of interests and relation systems (as subjective factors) overwriting measurable re-
quirements can be traced many times.

Public and higher education has a special place within the state budget system. In
connection with their evaluation, all the concepts of efficiency, productivity and fairness
have significance [Lannert 2004]. Efficiency, however, is often identified only with the
use of costs and it is regarded the synonym of “cheapness”. Thus efficiency and pro-
ductivity is often separated for those participating in education (teachers, pedagogues
and leaders of institutions) because successful training is not cheap. The intellectual in-
vestment utilized for the achievements in professional work is pricey, thus — from this
point of view — efficiency and success can be contradictory concepts [Lannert 2004].

Efficiency in its common sense is the ability to achieve the planned impact. In tech-
nical sense, that institution can be regarded efficient among the participants of educa-
tion, the pupils/students of which produce good results in public education according
to the basic skill measurements and — concerning higher education — according to the
assessment of labour market. As regards the latter, however, the labour market often
evaluates not only the applicant, measuring his/her actual knowledge, but also the
goodwill or ill will represented by the reputation of the institution. Due to this, the fresh
graduates on the labour market often fail at the first screening, independently from their
actual performance. In turn, it would affect the judgement of work (performance) in the
institution, apart from the fact, that objective measures indicate different (significantly
better) performance.

Among the theoretical models examining the non-profit sector, the efficiency mod-
els presume efficiency deficit on behalf of non-profit sector. Their basic assumption is
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that the efficiency of activities within these otganizations is by all means lower than for-
profit organizations because there are no profit-oriented owners [Bartal 2005]. A lot of
articles in the international references highlight that efficiency measurement should look
for specific methods by considering the special features of public sector organizations.
There is another widespread approach, too, according to which the achievement of
public sector organizations can be reviewed and their performance measured by adapt-
ing principles and practical solutions of the business sector. Actually, it is the two sides
of the same problem: on the one hand, the public sector organizations aim to distin-
guish themselves from the profit-oriented sector, on the other hand, they start to be
similar to business entities from many aspects [Révész 2001]. The performance of these
organizations can be examined by regarding both the efficiency of their activities and
their fruitfulness.

Out of the several models examining the Hungarian non-profit sector, the following
can be highlighted: methods of Non-profit Accountability Standards prepared by Far-
kas and Molnar in 2007 [Farkas, Molnar 2007]; the Index of Social Justice published by
Hegyesi and Fekete in 2006 [Hegyesi, Fekete 2006]; as well as the research published by
Kékai in 2008, in which the activities of the sector was introduced from a new aspect,
which stressed the social participation going beyond the economic approaches [Kakai
2008].

Public sector organizations are interested to have concrete information that can be
evaluated:

—  in order to improve the efficiency and productivity of operation;

—  in competitive financing environment, the funding organizations more and
more frequently request information about the performance of the organiza-
tion as a condition of grants and for monitoring reasons;

—  petformance information that can be well communicated is necessaty for en-
forcing the reputation of organization and expanding its values;

—  those concerned can be better stimulated by the outcome indicators and the
objectives can be made more obvious [Pavluska 2000].

The operation of a public sector organization can be regarded successful, if its per-
formance serves both the mission, the achievement of the objectives of founders and
the maintenance of functionality. Therefore, adequate indicators should be constructed
to express and evaluate performance. These indicators are suitable for expressing the
categoties of input, activity, output and efficiency. In the case of public sector organisa-
tions, these categories can be explained as follows [Pavluska 2000]:

—  Inputs: resources rendered or used for the activities. Their quantifiable indica-
tors are: the money utilized, means, equipment, infrastructure, employees,
working hours spent, etc. The social and human capital resources, like motiva-
tion, attitude, value, skills, competencies and information, cannot be quanti-
fied. Input indicators include the information about costs of resources, regula-
tions restricting operation and the requirements.

—  Activities: express what happens in the organisation with the resources in order
to enhance directly or indirectly the mission of the organization or the fulfil-
ment of objectives. The activities can be expressed by techniques and dealings.
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—  Owpputs: direct outcomes of activities, which can be expressed — among other
things — by the utilized labour volume, time of availability and capacity, num-
ber of clients and the persons reached, etc.

The performance, efficiency and achievements of the organization are considerably
affected by the individual performances, and it is especially true in the educational in-
stitutions, where the ,,means of production” is the man, the teacher and the product is
the student, the competencies developed in the students by the activities of the educa-
tional institution, the improvement of self-studying skills and — to a lesser extent — the
substantive knowledge, provided to the students and questioned from them during
their training courses.

The aim of the examination is to evaluate the measurement methods applied in
a Hungarian university and a college, how these methods are able to measure perform-
ance objectively, what information they provide to the human resource managers and
to the person who is measured. The research also aimed at examining the experiences
and opinion about the importance and goals of performance measurement of employ-
ees working in higher education by a questionnaire survey.

2. Material and methods

Within the frames of the research the faculty and staff measuring systems of two
Hungarian higher education institutions (one university and one college) are compared
and the evaluation method and practice of an independent (de jure consultative, de
facto decision-making) accreditation board concerning the measurement of professor
habitude (life performance). The measuring systems were evaluated on the base of the
official documents of the two institutions. The practice is regarded by the institutions as
a reference in the evaluation of other teaching performances.

The questionnaire survey within the research was made with the employees of
a Hungarian medium-size university about the measurement system applied at the insti-
tution, about their opinion connected with the objectivity of the system and the neces-
sity of performance measurement.

The survey was performed with a questionnaire which was available on the intranet
of the institution and could be completed electronically in 2010. All the employees
holding email addresses received electronic invitations to complete the questionnaire
and two reminders were also sent to them. The questionnaire was voluntary. The sur-
vey was cattied out by the internal audit unit of the institution. Eight questions in the
questionnaire were connected with demography, 13 asked the respondents about the
awareness of performance measurement systems, their opinion concerning the suitabil-
ity of these systems and 12 questions aimed the personal experiences of respondents in
connection with performance measurement. The questions were typically multiple
choice topics or the respondents should have evaluated on Likert scale. In some cases
those responding could write short comments.

The number of employees at the date of research was almost three thousand, out of
them 219 persons completed the questionnaire.
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Simple statistical methods were used in the evaluation of the questionnaire.

3. Results
3.1. Assessment of the employee

The assessment of the employee is made on a printed form in both examined insti-
tutions. The structure of assessment is the following: appraisal criteria, evaluated by the
direct superior employer on a four-point scale (excellent — 3 points, satisfactory — 2
points, less satisfactory — 1 point, failed — zero point) and with a short written justifica-
tion. The justification is mostly made with panel sentences.

The assessment of the civil servant is the ratio of scores aggregated from the indi-
vidual measurement criteria compared to the maximum available scores: excellent (80-
100%), suitable (60-79%), less suitable (30-59%) and unsuitable (below 30%).

It is obvious that the applied evaluation model does not contain any concrete,
quantifiable evaluation criteria (Table 1). The use of four-point scale, however, pretends
that quantified, scale measurement was made but the evaluation, in fact, strongly de-
pends on the evaluating person. It might result that the staff working in different units
can get different assessment with the same performance or those working in the same
unit can be different due to sympathy or antipathy, even in the case of the same pet-
formance.

So the method is inadequate for the actual, objective performance measurement, it
does not give appropriate information about the competencies and their level of fulfil-
ment either to the manager or the employee, thus it is not suitable for assisting the
preparation of human resource development plans. The question is placed into a differ-
ent perspective if it is considered that there were competing alternatives when the valid
system was prepared. One of these alternatives intended to evaluate on the basis of
a detailed index-system, while the other alternative aimed to set up a competency map
in which the fulfilment of competencies relevant for a given activity sphere should have
been evaluated on a five-point scale. The instructions for evaluation contained detailed
description for the minimum and maximum values of each competency.
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TABLE 1.
Criteria system used for the measurement of civil servants

Specific criteria of assessing civil servants

Other staff Teachers, researchers
— Professional skills required for the job — Meeting the performance requirements
— Professional, practical duties within the job | — Quality of performing teaching activities
— Problem-solving ability connected with | — Level of scientific/att activities

professional work — Participation in the community life of
the higher education institution
General criteria of assessing civil servants

— Responsibility and sense of vocation concerning the duties
— Accuracy, diligence and efforts connected with the duties
— Other criteria regulated by the executive orders
Assessment criteria connected with leading positions

— Level of work at the otganisational unit/institution led by the executive

— Organization of the wortk in the unit/institution managed by the executive

Source: own study

3.2. Teaching staff assessment

In addition to the above-outlined evaluation, two further methods are used for the
measurement of teaching staff performance. In one of the methods, the student evalu-
ate the performance of the teacher, while the other calculates — as a performance indi-
cator — the time spent on teaching, research, publication activity, participation in public
activities at the institution and in talent management (on the basis of self-declaration).
The latter, if propetly documented and controlled, can be the basis of the evaluation of
a period and a life performance. At the same time, it could be more efficient if appro-
priate feedback was made (which is currently missing) and it would help the determina-
tion (positioning) of the own situation by the person evaluated. It would provide ade-
quate amount of information to the management as well as to the evaluated person and
would help to prepare personalized development plans.

3.3. Evaluating the suitability to requisites of professorship

This measurement system has been prepared by the human resource management
in order to evaluate life performance based on key performance indicators (IKKPlIs). The
measurement system was set up by an accreditation committee which works independ-
ently from the institutions, with several alternatives considering the specific features of
scientific fields. The indicators cover the scientific, teaching and school-based activities,
national and international professional-scientific recognition and activity. Scores are
rendered to the evaluation of each category. The scores are limited by the groups of
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evaluation indices, setting a minimum value to meet and a maximum value which can
be given.

The evaluation is up-to-date, it is really suitable for measuring the performances.
Those concerned, however, should face that in many cases, in spite of the realized per-
formance, which meets the requirements, the (subjective) qualification is not based with
facts. It creates uncertainty for those who atre evaluated because they would not know
what are the prerequisites they should meet and what are the areas they should improve.

3.4. Opinion of employees about the performance measurement

The outcome of questionnaire survey is very far-reaching. Only a few results are
highlighted from the many. The research has made it obvious that the practice experi-
enced by the employees determines their knowledge concerning the performance
measuring methods and the complex evaluation systems are not widely known. At the
same time, the teaching-research staff declared that they knew a few methods. The
opinion about the suitability of possible evaluation methods included in the question-
naire — except for operational staff — is not significantly different in case of the individ-
ual measurement methods. On the other hand, the evaluation based on the subjective
judgement of the management received significantly lower average value in all the re-
sponding groups. It leads to the conclusion that the employees regard subjective or pre-
sumably subjective evaluation methods less adequate for measuring the performance of
employees (Table 2).

Interesting outcomes were received from the question, where the performance
measurement is applied. The fact itself, that the respondents were sceptical about the
application of evaluation methods (because they could tick more answers at a time),
they did not regard the use of methods determinant in any of the possible field of use
(except for the bonus in case of operational staff). The teachers and researchers see the
role of performance measurement primarily in connection with promotion and re-
warding. The low value of awards (moral recognition) is very surprising. It has not very
important role in the determination of wages, partly due to the centrally fixed table of
wages and partly due to the limited budget sources, as it is well-known for everybody.
(Table 3).
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TABLE 3.
Opinion of employees about the areas where performance measurement
is used
Number of Field of use
Job respondents [Promotion| Wages Award Bonus
(capita) in % of respondents
Teacher 99 343 14.1 23.2 29.3
Researcher 16 25.0 12.5 18.8 12.5
Operational staff 20 10.0 10.0 10.0 20.0
Administrative staff 50 22.0 32.0 26.0 52.0
Total 219 28.3 18.7 233 35.2

Source: own study.

A small number of executive staff also replied the questions. Due to the size of the
sample we have not made any detailed statistical analysis, but it was our informative
statement that 66% of the responding executives used the evaluations we made in their
decisions concerning the promotion of employees, 69% used in proposals for awards,
46% in decisions concerning bonus payment and only 31% in decisions concerning
salaries.

4. Conclusions

Higher education institutions operate on the border of non-profit and the business
sector. Although the state higher education institutions are financed from state budget,
they are also connected to the business sector through a lot of channels and they also
perform business activities — both in the field of education and research. Thus, the per-
formance measurement made in higher education should consider, on the one hand,
the special features of public sector organizations, including higher education, and, on
the other hand, the business efficiency and profitability can also be explained by consid-
ering the limiting conditions.

The problems of performance measurement often result that the executive heads
choose the simpler solutions and instead of preparing and implementing real and ob-
jective measuring systems, they rather use assessment (performance measuring) systems
which are based on less facts and data and reflect the subjective opinion of the evaluat-
ing person.

More systems are applied at a time, out of which many are well-parametered ac-
cording to the special features of the field to measure, but these are not or only partly
integrated, and they do not have any roles in qualification. Feedback is often missing,
too, which is an important function of performance measurement. Thus, it does not
support the planning of personal development of the employee.
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In the case of well-parametered measuring systems, the fixed reference levels and
their changes can be problematic because they may result that the evaluated persons
cannot predict their own positioning and cannot realize their own career plans.

The employees usually do not have any adequate information concerning the pet-
formance measurement methods and their opinion about the suitability of these meth-
ods is usually not too good. It should be stressed, however, that they reject the subjec-
tive evaluation methods because these depend on their personal relation with the man-
agement more than on their actual performance. The research also confirms that the
employees require predictable measurement based on key performance indicators
(KPIs) with the help of which the corporation heads can pursue efficient human re-
source management with personalized development plan for each employee. By the
feedback and the identification of place among the other participants of the organiza-
tion, the measurement system will bring the employee in real competitive and decision
situation. And ultimately, it will positively affect the organizational culture, too [Ridder
etal. 2011].
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RACJONALIZACJA DZIALALNOSCI ORGANIZAC]I
ZBIUROKRATYZOWANYCH

Streszczenie

W pracy przedstawiono problem funkcjonowania biurokracji w sektorze publicznym. Zaprezen-
towano zaloZzenia opisujace model biurokracji i oméwiono odstepstwa od tego modelu, wystepujace
we wspolczesnej administracji publicznej. Wskazano mozliwosci usprawnienia sposobu organizacji w te-
go typu instytucjach oraz scharakteryzowano problemy, z jakimi si¢ borykaja. Autor stawia teze, ze do
zwickszenia racjonalnosci biurokracji jest konieczne wykorzystanie niektérych mechanizméw rynkowych
oraz zwielokrotnienie przejrzystosci funkcjonowania biurokracji. Dodatkowo opisano narzedzie stuzace
usprawnieniu biurokracji, powszechnie okreslane jako e-administracja. Opisano takze problem moty-
wacji urzednikéw i zaleznosci pomiedzy pelnomocnikiem i mocodawca. Autor artykulu odwoluje si¢
do aktualnych przykladéw dotyczacych polskiej administracji publiczne;.

Stowa kluczowe: scktor publiczny, biurokracja, motywacja, rynek, e-sadministracja

RATIONALISATION OF BUREAUCRATIC ORGANISATIONS
Summary

The aim of this paper is to discuss the problem of bureaucracy in the public sector, and also to identify
ways to improve public administration. The author claims that in order to rationalise bureaucracy it is neces-
sary to use several market mechanisms and to increase transpatency. Moreover, the paper depicts e-admini-
stration as an effective tool that makes public administration more efficient. Another important issue pre-
sented in the article is the principal-agent problem and its implications for the public sector.

Key words: public sector, bureaucracy, motivation, market, e-administration

1. Wstep

Biurokracja jest kojarzona zwykle ze sposobem dziatania podmiotéw sektora pub-
licznego. Stworzona w celu usprawnienia funkcjonowania administracji, z czasem
stata si¢ synonimem nieefektywnosci i ograniczenia rozwoju gospodarczego. Pod-
mioty, zorganizowane w ten sposob, stanowig znaczna czes$¢ gospodarki narodowej.
Funkcjonuja zaréwno w sektorze publicznym (urzedy administracji panstwowe;j

I Dr Marcin Brol — Wydzial Nauk Ekonomicznych, Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu,
e-mail: matcin.brol@ue.wroc.pl.
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i samorzadowe;j), jak 1 w sektorze prywatnym (uslugi finansowe, ubezpieczeniowe).
Wérod nieprawidiowoscl, towarzyszacych biurokracji, wymienia si¢ zazwyczaj: korup-
¢j¢, nepotyzm, migkkie ograniczenia budzetowe, marnotrawstwo, niska efektywnos¢
alokacji zasobow finansowych. Jednoczesnie w ostatnich kilkudziesi¢ciu latach wy-
raznie wzrosta liczba oséb zatrudnionych w tego typu podmiotach. W samym sek-
torze publicznym w krajach europejskich jest zatrudnionych od 10% do 30% os6b
pracujacych. Wiaze si¢ to przede wszystkim ze wzrostem roli edukagji i rozrostem ad-
ministracji publicznej [Czetwertyfiski 2010 s. 28-30].

Nalezy zatem dazy¢ do racjonalizacji dzialalnosci organizacji zbiurokratyzowanych.
Celem niniejszej pracy jest préba odpowiedzi na pytanie: jak poprawi¢ efektywnosé
biurokraciji? Osiggnigcie tak postawionego celu wymaga uszeregowania i scharakte-
ryzowania dostepnych narzedzi i bodzcéw zmuszajacych do wigkszej efektywnosci.
Autor stawia tez¢ mowiacg o tym, ze do zwigkszenia racjonalno$ci biurokracji jest ko-
nieczne wykorzystanie niektorych mechanizméw rynkowych oraz zwigkszenie przej-
rzystosci funkcjonowania biurokracji. W celu udowodnienia tak postawionej tezy,
uzupelniono klasyczny model opisujacy funkcjonowanie biurokracji. Konceptuali-
zacji modelu dokonano wykorzystujac metode idealizacji i stopniowej konkretyzacii.
Rozwazania dotyczace biurokracji ograniczono do sektora publicznego.

2. Charakterystyka biurokracji

Podstawy funkcjonowania biurokracji sformutowat na przetomie XIX i XX wie-
ku, niemiecki socjolog i ekonomista, Max Weber. W swojej koncepcji uznat biuro-
kracje za idealng forma funkcjonowania wszelkich organizaciji. Twierdzil on, iz tylko
poprzez system hierarchiczny mozna zapewni¢ najwyzsza mozliwg efektywnosc. Tet-
min biurokracja oznaczal, w jego rozumieniu, uporzadkowane dzialanie i uniezalez-
nienie od naciskéw oraz prywatnych intereséw. Wedtug niego, wynaczato to koniec
arbitralnej wladzy, sprawowanej przez autorytarne rezimy. Co wigcej, uwazal, ze biu-
rokracje, jako forme organizaciji, mozna z powodzeniem stosowaé zarOwno w przy-
padku podmiotéw publicznych, jak i prywatnych. Aby skonstruowaé taki system,
nalezato przede wszystkim zadba¢ o stworzenie praw okreslajacych jego ramy i kom-
petencje, wyksztalci¢ urzednikéw oraz zapewnic im stale miejsce pracy, stalq pensje
1 ustali¢ Sciezke rozwoju zawodowego [Wellisz 2002 s. 2-5]. Biurokracja miata wno-
si¢ do rzadzenia ten sam logiczny porzadek, co linia produkcyjna do fabryk. Weber,
konstruujac swojq teorig, oparl si¢ na analizie funkcjonowania biurokracji pruskiej,
funkcjonujacej w specyficznym kregu kulturowym i duchu militarystycznym. Stad ktadt
duzy nacisk na $cista hierarchizacje stosunkéw stuzbowych i schematyzacje dzialan.

Idealistyczne zatozenia Webera wraz z uplywem czasu 1 pod wplywem zmian kultu-
rowych zdezaktualizowaly si¢. Wspdlczesna biurokracja nie moze dziala¢ w oderwa-
niu od naturalnych sklonnosci cztowieka do zachowan egoistycznych. Dlatego tez
coraz cze$ciej mowi si¢ o problemach, z ktérymi boryka si¢ biurokracja. John Toye
wskazuje pie¢ podstawowych wad tego systemu [Toye 2006 s. 11-12]:
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1. Instrument biurokratyczny sluzy tylko swoim zwierzchnikom, a nie tym, dla
ktorych zostal powolany. Ze wzgledu na hierarchiczng strukture, biurokraci
w wigkszym stopniu sa zainteresowani spetnianiem zadafi swoich przetozo-
nych, niz praca na rzecz petentéw;

2. Biurokracja nie ma konkurencji, co skutkuje brakiem motywacji do obniza-
nia kosztow dzialania;

3. Istnieje duze ryzyko, ze biurokraci, ze wzgledu na malo elastyczny system mo-
tywacyjny, zaczng stuzy¢ interesom prywatnym, zamiast publicznym;

4. Przepisy regulujace dziatalnoé¢ biurokracji moga by¢ i czesto sa niejedno-
znaczne. Niekoniecznie musi to wynikaé ze zlej woli organéw stanowiacych
prawo. Najczgsciej ustawodawca tworzy wyjatki dotyczace konkretnej grupy
0s6b. Takie podejscie daje biurokratom prawo do decydowania, kto podlega,
a kto nie okreslonym przepisom, co podwaza Weberowska zasad¢ neutral-
nosci;

5. Biurokracja si¢ rozrasta. Stalym problemem z tym zwiazanym jest zwigk-
szanie si¢ liczby instytucji publicznych i wzrost kosztéw ich utrzymania.

Wedlug Savasa, na powigkszanie si¢ instytucji biurokratycznych wplywaja trzy

czynniki: zwickszajacy si¢ popyt na ustugi §wiadczone przez panstwo, cheé dostar-
czenia wickszej ilosci §wiadczen oraz rosnaca nieefektywno$é, ktorej rezultatem jest
wzrost wydatkow [Savas 1992]. Rozwijajac te teze, nalezy doj$¢ do wniosku, ze gléw-
nym czynnikiem, sprzyjajacym zwickszeniu zakresu czynnosci wymagajacych zaan-
gazowania biurokracji, jest rosnaca liczba regulacji publicznych. Stanowig one kategorie
niejednorodna, poniewaz przedmiot ich oddzialywania jest zréznicowany. Najbardziej
plodng heurystycznie klasyfikacje¢ regulacji zaproponowal Andrzej Matysiak [Maty-
siak 2010 s. 9]. Wyrdznil on, mianowicie, regulacje sfery realnej gospodarki oraz re-
gulacje proceséw ekonomicznych, czyli procesu wymiany rynkowej. Najogdlniejszym
celem regulacji sfery realnej jest realizacja waznych wartosci spolecznych, takich jak
bezpieczenistwo i zréwnowazony rozwoéj spoleczno-gospodarczy. Ma ona charakter
bezposredni, poniewaz precyzyjnie formuluje obowigzujace parametry produktéw,
technologii przy pomocy: norm technicznych, standardéw, procedur izakazéw.
Regulacja ekonomiczna ma charakter posredni, gdyz jej przedmiotem sa procesy du-
alne wobec sfery realnej. W przeciwienistwie do poprzedniej, regulacja ta nie okresla
celow ostatecznych gospodarki narodowej. Przedmiotem regulacii sa czynniki, ktére de-
terminuja procesy rynkowe. Dlatego regulacja ekonomiczna obejmuje takze: proces
kreacji pieniadza i kredytu, dostgp do informacji oraz podejmowanie decyzji, ktore
maja wplyw na strukture rynku. Z punktu widzenia pafistwa, regulacje stanowig upo-
rzadkowanie dzialati indywidualnych i kolektywnych w przestrzeni publicznej, wpro-
wadzajace do zZycia spoltecznego reguly postgpowania na tej samej zasadzie, jak ry-
nek porzadkuje zachowania przedsi¢biorstw. Stanowia zatem dopelnienie lub sub-
stytut rynku. Ich rosnaca liczba wiaze si¢ z ciagla komplikacjg proceséw gospodar-
czych oraz rosnacymi oczekiwaniami spolecznymi co do roli sektora publicznego jako
gwaranta sprawiedliwosci i bezpieczenistwa wymiany rynkowej. Paradoksalnie, oczeki-
wania te prowadza jednoczesnie do zwigkszenia biurokracji 1 rozrostu aparatu pafistwa,
co, z kolei, postrzegane jest w sposob negatywny.
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3. Motywacja pracownikéw organizacji zbiurokratyzowanych

Podstawows, cechg sektora publicznego jest brak motywu zysku jednostek funkcjo-
nujgcych w jego ramach. Skutkiem tego jest ostabienie bodZzcéw sklaniajacych pra-
cownik6éw sektora do maksymalizacji produktywnosci. W przedsigbiorstwie prywatnym
pracownicy sa oceniani na podstawie osiggnietych, mierzalnych wynikéw. Moze to
byé¢: liczba wytworzonych débr, iloé¢ §wiadczonych ustug, osiagniety przychéd, wy-
pracowany zysk, czas po$wigcony na wykonanie zadania czy tez udzial w zrealizo-
wanym projekcie. Mierniki te nie moga by¢ stosowane w przypadku biurokraciji. Brak
motywu zysku eliminuje mozliwo$¢é wyceny wykonanej pracy przy wykorzystaniu
podstawowych kategorii ekonomicznych, takich jak: zysk, przychdd i koszty. Takze,
popularny w przedsigbiorstwach produkeyjnych, system akordowy nie jest mozliwy do
zastosowania w administracji publicznej. Liczba zalatwionych spraw i ilos¢ obstuzo-
nych petentéw z jednej strony bedzie réznié si¢ na poszczegdlnych stanowiskach pra-
cy ze wzgledu na odmienny charakter podejmowanych czynnosci, z drugiej strony nie
musi przeklada¢ si¢ na jako$¢ wykonanej pracy, a dodatkowo w niektérych przy-
padkach presja na ilo§¢ nie jest wrecz pozadana. Przykladem tego moze by¢ ustuga
nadzoru budowlanego. Nie jest tu wskazany pospiech i przymus zwiazany z iloscia wy-
danych dokumentéw, lecz jakoscig i rzetelnoscia. Metody oceny pracy, stosowane
w prywatnych przedsigbiorstwach produkcyjnych, nie sq zatem szczegélnie przy-
datne w organizacjach zbiurokratyzowanych.

Stad tez wystepuje koniecznos$¢ stosowania innych metod motywowania pra-
cownikéw. Cecha instytucji zbiurokratyzowanych jest przypisanie obowiazkéow do kon-
kretnego stanowiska pracy. Oznacza to obowiazek dostosowania si¢ do, ograniczaja-
cych swobode ruchéw, przepiséw i regulaminéw. Wynagrodzenie biurokraty zazwy-
czaj nie jest zwigzane z jako$cia wykonywanej przez niego pracy, w zwigzku z tym po-
jawia si¢ czesty problem braku odpowiedzialnosci za efekty pracy. Czasami moze
takze wystapi¢ sytuacja odwrotna — zbyt wielka odpowiedzialno$¢ paralizuje zdolnosci
decyzyjne, rodzac awersj¢ do podejmowania ryzyka. Dodatkowym, niekorzystnym
zjawiskiem w sektorze publicznym sa trudno$ci w polityce kadrowej. Pracownika admi-
nistracji cigzko jest z reguly zwolnié, ze wzgledu na obowiazujace przepisy prawa
pracy, a oferowane place sq zazwyczaj nizsze niz w przedsigbiorstwach prywatnych.
W konsekwencji tego, rynek pracy w sferze publicznej charakteryzuje si¢ niska jako-
$cia kadr oraz niska elastycznoscia.

Stosunki pomiedzy poszczegdlnymi pracownikami administracji publicznej dob-
rze ilustruje, wprowadzona do literatury w latach siedemdziesigtych XX wieku, kon-
cepeja petnomocnika — mocodawcy, ktérej teoretyczne rozwinigcie stanowi teoria
agencji. Relacja ta jest jednym z najstarszych i najpowszechniejszych skodyfikowanych
sposobow interakceji spolecznej. Za jedno z najwazniejszych jej zalozen przyjeto, ze
wszelkie decyzje sa podejmowane w warunkach niepewnosci. Pozwala ona na przeana-
lizowanie interakcji spolecznych zachodzacych pomigdzy dwiema lub wickszg licz-
ba 0s6b powigzanych ze soba formalnymi wigziami, najczesciej o charakterze stuz-
bowym. Wigzi te mozna okres§li¢ mianem wymuszonych, poniewaz w zwiazku takimi
jedna z oséb posiada kompetencje — jest to mocodawca lub inaczej pryncypat, ktére
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moze przekaza¢ innej osobie ja reprezentujacej — petnomocnikowi lub inaczej agen-
towl. Z ekonomicznego punktu widzenia, problem agencji jest problemem optyma-
lizacyjnym, polegajacym na wiasciwym okresleniu bodZzcow (zachet materialnych),
ktore sklanialyby pelnomocnika do dziatan zgodnych z oczekiwaniami mocodawcy
[Woijtyna 2005 s. 8-10]. Mozna to rozumie¢ w ten sposob, ze przekazywanie pelno-
mocnikowi zadan do wykonania bedzie rodzi¢ problemy, jesli jego cel jest odmien-
ny niz mocodawcy 1 jesli mocodawca dysponuje jednoczes$nie niedoskonatq infor-
macja na jego temat. W klasycznym podejsciu, istota teotii agencji jest wystgpowanie
bodzcéw o charakterze materialnym. W sektorze publicznym nie sq one jednak jedy-
nymi sposobami motywacji pracownikow. Istnieje bowiem caly wachlarz bodzcow
pozackonomicznych, takich jak: prestiz spoleczny zwigzany z zajmowanym stano-
wiskiem, oraz altruizm, ktéry wynika z misji roli, jaka petnia pracownicy administra-
cji publiczne;.

Mozna zatem dotychczasowe rozwazania podsumowaé stwierdzeniem, ze mo-
tywacja, ktora kieruja si¢ pracownicy sektora publicznego, jest dos¢ skomplikowana,
a jednocze$nie obywatele korzystajacy z ich ustug maja wlasna wole, lecz nie moga
catkowicie zrezygnowac z tych ustug. Dlatego tez nalezy tworzy¢ taka strukture bodz-
cow, ktora taczy motywy altruistyczne i materialne. Mowiac inaczej, wykorzysta¢ me-
chanizm rynkowy, nie pozwalajac jednoczesnie na to, aby wlasny interes zdomino-
wal postawy altruistyczne.

4. Istota zmian w biurokracji

Istnieja dwa mechanizmy prowadzace do zmniejszenia skali przedstawionych
probleméw. Po pierwsze, konieczne jest zapewnienie przejrzystosci funkcjonowa-
nia biurokracji, tak aby wymagania w stosunku do pracownikéw byly jasne i czytel-
ne, a jednoczesnie efekty ich pracy mogly by¢ przedmiotem oddolnej, spoleczne;j
oceny. Po drugie, tam, gdzie to mozliwe, niezbedne jest wprowadzenie konkurenci,
dzigki ktérej zostanie stworzony system bodzZcéw i zachet, podobny do tego, ktéry
dziala na rynkach débr prywatnych. Za punkt wyjscia nalezy traktowac, wspomnia-
ny weczesniej, klasyczny model Webera, od ktérego wspdtczesna biurokracja znacz-
nie si¢ oddalita. Wymaga on jednak uzupelnienia o dwa dodatkowe elementy: sys-
tem narzedzi rynkowych oraz demokratyczng kontrole. Model taki opisat P. Evans
[Evans 2005 s. 26-47], nadajac mu nazwe ,,model tréjstronny” (,,Tripod Model”, czyli
oparty na trzech nogach lub statywie). Schematycznie zostal on zaprezentowany na
ponizszym rysunku.
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RYSUNEK 1.
Trojstronny model funkcjonowania biurokracji

Klasyczny Reagowanie
model na sygnaly
Webera rynkowe

Oddolna
kontrola de-
mokratyczna

Zrédlo: [Evans 2005 s. 26-47].

Evans zwraca uwage na klasyczne Weberowskie zalozenia: istnienie norm profe-
sjonalnych, $ciezki kariery zawodowej oraz uniwersalnych procedur. Postuluje réwno-
czesnie wykorzystanie narzedzi rynkowych, takich jak: analiza korzysci i kosztéw oraz
mierniki wydajnosci. Za warunek konieczny uwaza przy tym stosowanie dyscypliny
budzetowej. Zabiegi te maja prowadzi¢ do: zmniejszenia kosztow funkcjonowania biu-
rokracji, zwickszenia jej wydajnosci, a takze pomodc uniknaé niekorzystnych, ze spo-
tecznego punktu widzenia, decyzji i proceséw. W tym celu niezbedne jest réwniez zbu-
dowanie mechanizméw dajacych mozliwos¢ oddolnej demokratycznej kontroli oraz
gwarantujacych przejrzysto$¢ w wymiarze informacyjnym i finansowym. Warunkiem
poprawnego ich funkcjonowania jest zapewnienie partycypacji spolecznej w zakre-
sie kontroli dziatania biurokracji. Model ten ma jednak jedna podstawowa wade.
W systemie demokratycznym zwierzchnicy organizacji biurokratycznych — politycy
pochodza z wyboru, a co za tym idzie, sq powolywani na okreslong kadencje. Skut-
kuje to przenoszeniem odpowiedzialnosci finansowej na przysztych decydentéw, czyli
na okres po wyborach. Dzialania takie sq typowe miedzy innymi dla polskiej rzeczy-
wisto$ci politycznej i dotycza zaréwno rzadu centralnego, jak i samorzadéw: woje-
wodzkich, powiatowych oraz gminnych. Mozna przypuszczad, iz zrédlem takiego za-
chowania jest mala stabilno$¢ polityczna i niskie prawdopodobienistwo objecia wia-
dzy na wigcej niz jedna kadencje. Ta sytuacja moze sprawic, iz przejrzystosé, demokra-
tyczna kontrola oraz dyscyplina budzetowa pozostana tylko jako formalnie zapisane
warunki, konieczne do funkcjonowania modelu, ale niestety nierealne.

Urynkowienie réwniez nie jest rozwigzaniem bez wad. Wprowadzenie konku-
rencji nie jest bowiem mozliwe we wszystkich przejawach aktywnos$ci zarezerwo-
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wanych dotad jedynie dla biurokracji. Umozliwia ono jednakze ograniczenie zakresu
spraw, ktérymi zajmuja si¢ urzedy publiczne. W rekach sektora publicznego, a w zwiaz-
ku z tym zbiurokratyzowane, z cala pewnoscia, powinno pozosta¢ wytwarzanie dobr
publiczaych. Jednak i w tym wypadku istnieje czgSciowe urynkowienie tego procesu
poprzez zaangazowanie podmiotéw prywatnych. Przedmiotem prywatyzacji nie moze
by¢ w tym przypadku wytwarzanie dobr, lecz dystrybucja. Choé w niektorych przy-
padkach, np. stuzby zdrowia lub edukacji, mozliwe jest rownolegle ich wytwarzanie
przez sektor publiczny i prywatny pod $cistym nadzorem tego pierwszego. Stad tez
mozna obserwowa¢ funkcjonowanie szko! 1 uczelni prywatnych, ale pod kontrola spec-
jalnie do tego powolanych instytucji publicznych. Pomimo prywatyzaciji, odpowie-
dzialno$¢ za wytwarzanie ustug publicznych, a takze ich ilos¢, jako$¢ i zakres pozos-
taje na barkach sektora publicznego. Jest to zgodne z zasadami gospodarki rynko-
wej, ktére nakazuja wybdr bardziej efektywnego podmiotu gospodarczego. Ustugi
administracyjne réwniez posiadaja cechy tozsame z dobrami publicznymi, natomiast
réznig si¢ w jednym szczegdle. Maja one najczesciej charakter przymusowy. Typowe
ustugi administracyjne, ktére maja cechy dobra publicznego, a jednoczesnie kazdy
obywatel jest zobowigzany lub inaczej przymuszony do ich konsumpcji, to ustugi
zwigzane z ewidencja: ludnosci, pojazdéw, przedsiebiorstw czy nieruchomodci. W tym
przypadku, ze wzgledu na masowy charakter konsumpcji oraz ograniczone zdolnosci
adaptacyjne biurokracji, dochodzi do sytuacji braku ptynnosci w §wiadczeniu ustug,
tzn. do przedtuzania procedur administracyjnych, a w konsekwencji do powstawa-
nia dodatkowych kosztow (np. utraconego czasu) oraz naduzy¢ (np. pokusa korup-
cyjna — tapéwka w zamian za ominiecie kolejki). Wprawdzie czeéé tych probleméw
mozna rozwigza¢ za pomocs stosownych narzedzi zarzadzania, to jednoczesnie nie
ma mozliwosci calkowitego ich przezwyciezenia. Préba poprawy efektywnosci gos-
podarowania moze by¢ wprowadzenie konkurencji wewnatrz organizacji §wiadczacej
ustugi publiczne lub dopuszczenie wigkszej ilosci podmiotéw do §wiadczenia tych
ustug.

Dziatalno$¢ taka mogtaby wyglada¢ wedlug nastepujacego schematu. Powstaé mog-
lyby firmy zajmujace si¢ posrednictwem w zalatwianiu réznorodnych ustug admini-
stracyjnych — rejestracji samochodu, zatatwieniu formalnosci paszportowych, uzyskaniu
poswiadczenia o niekaralnodci iinnych tego typu spraw. Zalatwienie niektorych
z nich zajetoby klientowi kilka godzin, cz¢$¢ kilka dni lub nawet miesiecy. Gotéw
byltby on zaptaci¢ za ustuge posrednictwa w zamian za oszczedzony w ten sposéb czas.
Moze zatem istnie¢ rynek uslug administracyjnych. Z tym ze wtej chwili, zgodnie
z obowigzujacym prawem ustugi, tak $wiadczy¢é moze tylko jedna organizacja — o cha-
rakterze publicznym, przypisana do obywatela zgodnie z jego miejscem zamieszkania.
Mozna si¢ domyslaé, ze wprowadzenie przedsigbiorstw prywatnych, konkurujacych
z lokalna administracja publiczna, wplyneloby na poprawe jakosci obslugi klientow.
Cz¢$¢ z nich moze wybra¢ bowiem ustuge drozsza, ale jednoczesnie taka, przy kto-
rej nie bedzie musiata poswiecaé dodatkowego czasu i energii, cze¢$¢ natomiast sko-
rzysta z ustugi tafiszej, $wiadczonej przez urzednikéw, gdzie cena bedzie opierac sig
jedynie na kalkulacji poniesionych kosztow.
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Rozwigzanie takie niesie ze sobg kilka niebezpieczefistw, o ktorych nalezatoby
pamietaé, tworzac odpowiednie regulacje prawne. Po pierwsze, istnieje koniecznoé¢
nadzoru w postaci koncesjonowania dzialalnosci takich przedsigbiorstw. Brak takie;
procedury moégltby doprowadzi¢ do sytuacii, w ktorej cz¢§¢ przedsigbiorstw moglaby
nie dopetni¢ wszystkich procedur zwigzanych z: ewidencjonowaniem klientéw, we-
ryfikacjg tozsamosci itp. Przeprowadzenie takiej procedury ogranicza natomiast licz-
be dzialajacych firm. Nasuwa to skojarzenia z takimi rynkami o ograniczonym doste-
pie, jak ustugi notarialne czy adwokackie. Wprowadzenie konkurencji nie oznacza
korica administracji publicznej. Nie wszystkie bowiem ustugi publiczne moga pod-
lega¢ przedstawionym tu mechanizmom. Trudno wyobrazi¢ sobie wigc konkurencije
w zakresie pomocy spolecznej. Cho¢ i tu cz¢§¢ ustug nosi znamiona prywatyzacji,
tzn. przekazywania czedci dzialad podmiotom prywatnym. Dotyczy to przede wszyst-
kim $wiadczen rzeczowych, takich jak: noclegi dla bezdomnych, positki i odziez dla
najbiedniejszych itp. W tych przypadkach podmioty publiczne zlecaja czesé zadan
firmom prywatnym.

Z powyzszych rozwazafi mozna wywnioskowad, iz warunkiem niezbednym w pro-
cesie urynkowienia ustug publicznych, ktéry ma doprowadzi¢ do poprawy efektyw-
nosci ich §wiadczenia poprzez ograniczenie biurokracji, jest wzmocnienie roli regu-
lacyjnej panstwa. Moze to w konsekwencji oznaczaé zastapienie jednej biurokracji
inng. Zaleta takiego rozwiazania jest z cala pewnosciq zmniejszenie liczby bezposred-
nich kontaktéw na linii urzednik — petent. Organy regulacyjne, takie jak np. Urzad Ko-
munikacji Elektronicznej, nie zajmuja si¢ jednostkowymi transakcjami — te reguluje
mechanizm rynkowy, lecz przypadkami konfliktowymi oraz tworzeniem rozwigzan
systemowych. Sytuacje t¢ obrazuje sposob postrzegania klientow przez niektore przed-
sigbiorstwa w sytuacii, gdy byly pafstwowym monopolista oraz obecnie, gdy musza
konkurowa¢ z innymi podmiotami na rynku. Swiadczy to o jeszcze jednej prawidlo-
woscl, a mianowicie, coraz mniejszej liczbie monopoli naturalnych. Niektorzy ekono-
misci, jak Marek Ratajczak, twierdza nawet, ze wspdlczesnie monopol naturalny
w czystej postaci w ogéle juz nie wystepuje [Ratajczak 1999].

5. Rola e-administracji w ksztattowaniu zmian w systemie administracji
publicznej

Analizujac sposéb funkcjonowania administraciji publicznej, mozna wyrdzni¢ dwie
sfery: jawna 1 niejawng. Sfera jawna obejmuje wszystkie dziatania podejmowane w zgo-
dzie z obowigzujacym prawem 1 obyczajami. W sferze tej mocodawca realizuje misje
powierzona mu przez spoleczenistwo. Realizuje wigc zalozone cele i wprowadza
pozadane regulacje. Przekazuje kompetencje na nizszy szczebel — pelnomocnikom,
ktérych wyposaza w odpowiednie §rodki materialne i prawne oraz udziela niezbed-
nych informacji. Pelnomocnik natomiast w zamian za wynagrodzenie wykonuje po-
wierzone mu obowiazki i przekazuje informacije i ewentualne wyniki swojego dziata-
nia mocodawcy. Swiat ten przypomina opisana przez Webera idealna machine biu-
rokratyczna.
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Przejawem zawodnosci systemu biurokratycznego jest miedzy innymi istnienie
wspomnianej sfery niejawnej. W sferze tej zaréwno mocodaweca, jak i pelnomocnik
mogg wykorzysta¢ posiadane zasoby i informacje w celu maksymalizacji indywidual-
nych korzysci. Pelnomocnik, czyli w praktyce urzednik publiczny, moze sprywaty-
zowaé posiadana informacje publiczna, ograniczajac dostep do niej, a jej przekazanie
uwarunkowaé wreczeniem wynagrodzenia w postaci lapowki. Jako przyklad mozna
tu przytoczy¢ ustawianie przetargdw, czyli wlasciwie sprzedaz informacii dotyczace;j
proceduty przetargowej, podobnie jak w przypadku majatku publicznego, ktéry moze
by¢ potraktowany przez pelnomocnika jako prywatny 1 przekazany innej osobie lub
podmiotowi w zamian za tapéwke. W tym przypadku dobra, ktére maja stuzy¢ zaspo-
kajaniu potrzeb zbiorowych, zbywane sa jako prywatne, a mechanizm rynkowy zos-
taje zastapiony mechanizmem korupcyjnym.

Jedynym, logicznym rozwigzaniem tego problemu jest zapewnienie przejrzystosci
sektora publicznego. Do tej pory, ze wzgledu na zawitos¢ procedur biurokratycznych
oraz ich rozmiar iliczbe zatrudnionych pracownikéw, bylo to niezmiernie trudne.
W sukurs przyszed! jednak postep techniczny. Dzigki rozpowszechnieniu si¢: kompu-
terow, baz danych i Internetu, wszelkie powiazania na zasadzie agent — mocodawca
staly si¢ o wiele bardziej transparentne. Wprowadzenie e-administracji wydaje si¢ likwi-
dowa¢ wiele z przedstawionych wad biurokracji. Kazdy dokument, przestany droga
elektroniczna, jest bowiem automatycznie ewidencjonowany, podobnie jak wszystkie
przeplywy pieni¢zne oraz kontakty urzednika z petentem. Dodatkowo zatatwianie
wszelkich spraw odbywa si¢ bez bezposredniego kontaktu zainteresowanych stron, lecz
na odlegloé¢, co zmniejsza pokuse korupcyjng. Za e-administracje, badZ tez z angiel-
skiego e-government, uwaza si¢ stosowanie technologii informatycznych w administracji
publicznej. W ujeciu procesowym jest to ciagle doskonalenie jako$ci zarzadzania
i $wiadczenia ustug administracyjnych dzigki zastosowaniu Internetu lub innych sieci
informacyjno-komunikacyjnych, takich jak na przyklad telefonia komodrkowa.
W Polsce obecnie trwa budowa centralnego systemu informatycznego administracji
publicznej o nazwie ,,Wrota Polski”. W ramach niego ma by¢ zapewniony dostep orn-/ine
do wszystkich zinformatyzowanych serwiséw administracji pafstwowej. Ostatecz-
nie, e-administracja ma prowadzi¢ do oszczednosci czasu i kapitatu, zaréwno przed-
sigbiorcy, obywatela jak i urzednika, wzrostu funkcjonalnosci §wiadczonych ustug oraz
zwigkszenia zakresu informacji. Ponadto, powinno nastapi¢ zwigkszenie przejrzys-
tosci procedur administracyjnych i winna mie¢ miejsce eliminacja bledow, gdyz wlas-
ciwie zaprogramowany system dziata wedlug dokladnie wyznaczonych regut. Ma
réwniez poprawic si¢ dostepnos¢ oraz integracja zasobéw internetowych. Wszystkie
powyzsze elementy maja wprowadzi¢ podejscie przedmiotowe, a nie podmiotowe,
czyli wazne staje si¢ to, jaka sprawe zatatwiamy, a nie u kogo to robimy.

6. Zmiany technologiczne a zmiany mentalne

Rozwéj elektronicznej administracji napotyka jednak w Polsce bariery zwigzane
z zawodnoscia systemu biurokratycznego i mentalnoscia urzednikéw. Typowa dla
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administracji publicznej pokusa naduzycia pojawila si¢ w przypadku postepowania
majacego w przyszlosci ograniczy¢ tego typu wady. W pazdzierniku 2011 roku Cen-
tralne Biuro Antykorupcyjne zatrzymato szes¢ oséb, a wsréd nich dwéch oficerdw
policji oraz bylych juz dyrektoréw Centrum Projektéw Informatycznych MSWiA. Spra-
wa dotyczyla zaméwien realizowanych przez te instytucje. W styczniu 2012 roku za-
trzymano kolejne trzy osoby, tym razem dyrektoréw duzych korporacji komputero-
wych [Dokument elektroniczny, tryb dostepu: www.cba.gov.pl, data wejscia: 01.05.2012].
Firmy te mialy dostarczy¢ sprzet oraz technologie niezbedna do wdrozenia elektro-
nicznych dowodéw osobistych. Zamieszanie wokét e-administracji nie wynika z nad-
zwyczajnego charakteru towarzyszacych jej procedur. Jest to typowy objaw niedos-
konatosci systemu biurokratycznego, opisanego w teorii agencji. Jak twierdzi minister
administracji i cyfryzacji, wdrozenia petnego cyfrowego systemu administracji pub-
licznej nalezy oczekiwaé okolo 2020 roku [Poznanski 2012 s. 7]. Do tego czasu ma
szans¢ dokonac si¢ réwniez postep w sferze mentalnej. Sprzyja temu coraz powszech-
niejsze przekonanie o szkodliwosci korupcji i zdecydowane dziatania Centralnego
Biura Antykorupcyjnego, ktérego akcje sq naglasniane medialnie, co daje poczucie
nieuchronnosci kary. Stuzba ta, pomimo poczatkowych watpliwosci co do slusz-
nosci jej utworzenia, a takze obaw o upolitycznienie 1 niska skutecznosé, poprzez
swoje konsekwentne dziatania zdaje si¢ w coraz wigkszym stopniu w pozytywny
sposob wplywac na sfere publiczna.

Najczestszy problem zwigzany z mentalnoscia urzednikéw idecydentéw jest nie-
zwykle banalny i wynika z nieu§wiadomienia sobie potencjalnego konfliktu intere-
séw. Typowa dla kazdego czlowieka che¢ minimalizacji kosztéw, w biurokraciji ob-
jawiajaca si¢ minimalizacjq ilosci podjetych dziatan i czasu po$wigconego na prace,
moze prowadzi¢ do ulatwien i omijania procedur, uznawanych za ucigzliwe 1 ,,niezy-
ciowe”. Na sprawe t¢ zwrocita uwage unijna instytucja do spraw zwalczania naduzy¢ fi-
nansowych OLAF [Kokot 2012 s.1]. W Polsce panuje powszechne przekonanie o ko-
niecznosci uproszczenia procedur administracyjnych. Potwierdza to raport Minister-
stwa Spraw Wewnetrznych 1 Administracji, wedlug ktérego ponad 55% petentéw nie
wie, wedltug jakich zasad sa podejmowane decyzje wich sprawach [Opinia na temat. ..
s. 4-5]. Préba podjecia populistycznych dziatan, majacych uprosci¢ procedury, mo-
ze doprowadzi¢ w konsekwencji do zwickszenia potencjalnych zagrozen, oddalajac
polska biurokracje od standardéw okreslonych przez Webera. Zamiast tego, po raz
kolejny nalezy podkresli¢ koniecznos$é zapewnienia przejrzystoéci procedur. Nastepnym
problemem, zwiazanym ze sposobem myslenia o administracji publicznej, jest prze-
konanie o koniecznosci gromadzenia dokumentacji w formie papierowej. Jak poka-
zuja, badania, wykorzystanie teleinformatyki w wigkszosci urzedéw spowodowato pod-
wojny obieg dokumentéw, a w opinii okoto 40% z nich przynioslo wzrost obciazania
praca [Badanie wplywn informatyzagi. .. s. 10-11]. Sytuacja taka moze skutkowaé powaz-
nymi utrudnieniami w funkcjonowaniu biurokracji po jej cyfryzacji. Najpierw nalezy
zmieni¢ zatem sposob myslenia o administracji publicznej, czego przejawem ma by¢
zastapienie formy zaswiadczenia o$wiadczeniem, czyli, méwigc inaczej, zastapienie
kontrolowania prawdomdéwnosci petenta, ufnoscia w jego zapewnienia.
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7. Podsumowanie

Pomimo swojej ucigzliwosci, biurokracja stanowi narzedzie organizacyjne, ktérego
nie mozna zastapi¢ w administracji publicznej jakakolwiek inna metoda zarzadzania.
Wrynika to z niedochodowego charakteru podmiotéw publicznych i, co za tym idzie, ze
specyficznego systemu motywacyjnego. Mozna jednak niedogodnosci zwiazane z biu-
rokracja, znaczaco ztagodzi¢. Po pierwsze, konieczne jest zapewnienie przejrzystosci.
Chodzi tu o: transparentno$¢ regulacji prawnych, procedur administracyjnych i obiegu
informacji. Po drugie, wskazane jest zastosowanie niektérych mechanizméw cha-
rakterystycznych dla podmiotéw rynkowych. Mozliwe jest bowiem wprowadzenie
konkurencji w niektérych obszarach dzialalno$ci administraciji publicznej. Dodatko-
WO procesy te mozna wspomagac¢ wprowadzaniem technologii teleinformatycznych.
Same zmiany instytucjonalne itechnologiczne nie odniosa jednak pozadanego
skutku, jesli nie beda im towarzyszyly zmiany mentalne, zaréwno ze strony urzedni-
kéw, jak i petentéw.
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SYSTEMY POMIARU WYNIKOW DZIAL.ALNOSCI
ORGANIZAC]I PUBLICZNYCH - PRAKTYKA SAMORZADOW
EUROPE]JSKICH I AMERYKANSKICH

Streszczenie

Pomiar wynikéw w organizacjach publicznych rozpowszechnil si¢ za sprawa $wiatowego trendu
w reformowaniu administracji publicznej — nowego zarzadzania publicznego. W §lad za nim praktyka
zarzadzania przez wyniki znalazla zastosowanie takze w jednostkach samorzadu terytorialnego wielu
krajéw, ktére w ramach wiasnych inicjatyw lub ogélnokrajowych systeméw rozpoczely definiowanie, mie-
rzenie oraz poréwnywanie efektywnosci ustug publicznych. Doswiadczenia samorzadéw europejskich
i amerykanskich w zakresie mierzenia wynikéw swojej dzialalnosci, w tym jakosci §wiadczonych ustug
publicznych, sa bogate i réznorodne. W artykule zaprezentowano specyfike systeméw pomiaru wynikéw na
poziomie lokalnym, funkcjonujacych w kilku wybranych krajach europejskich (Wielkiej Brytanii, Fran-
cji, Szwecji, Wloszech, Hiszpanii i Niemczech) oraz w amerykanskich (USA i Kanadzie). Celem arty-
kutu jest identyfikacja polskich doswiadczed w mierzeniu wynikéw w samorzadzie terytorialnym na tle
rozwigzafl zagranicznych.

Stowa kluczowe: pomiar wynikéw, samorzad terytorialny, ustugi publiczne, efektywnosé

PERFORMANCE MEASUREMENT SYSTEMS OF PUBLIC ORGANISATIONS:
PRACTICE OF EUROPEAN AND AMERICAN LOCAL GOVERNMENTS

Summary

Performance measurement in public organisations became widespread after the introduction of New
Public Management, with its focus on the effects of public activities. Managing by results started to be used
by many countries’ local government units, which began — either on their own initiative or within the
framework of national systems — to define, measure and compare the efficiency of public services. European
and American experiences as regards measuring the results of their activity, including the quality of public
services, are plentiful and varied. This paper presents the nature of performance measurement systems at the
local level functioning in a few selected European and Ametrican countties (Great Britain, France, Sweden,
Italy, Spain, Germany, U.S. and Canada). The purpose of the paper is to identify the Polish experience in
measuring local government performance against the background of foreign concepts.

Key words: performance measurement, local government, public services, efficiency
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1. Pomiar wynikéw w organizacjach publicznych

Od lat 70. ubieglego wicku obserwuje si¢ na $wiecie widoczng zmiang w sposo-
bie patrzenia na funkcjonowanie sektora publicznego. W wielu krajach (poczatkowo
anglosaskich) podj¢to, na rézng skale, eksperymenty i reformy majace na celu prze-
budowe dziatania sektora publicznego w kierunku jego modernizacji. Ich celem byta
poprawa dostepnosci i jako$ci oferowanych ustug publicznych oraz zwigkszenie ich
efektywnosci. Ostatnie z wymienionych kryteriéw optymalizacji dzialalnos$ci organi-
zacji publicznych jest rozpatrywane w sensie ekonomicznym. Oznacza to dazenie
do poprawy relacji efektu do naktadu danego czynnika produkciji lub ich zespotu czyn-
nikéw produkeji (efektywnosé produkeyjna) badz takze wykorzystanie zasobéw do
produkcji débr i ustug publicznych w sposéb najbardziej zblizony do rozktadu pre-
ferencji spolecznych (efektywno$¢ alokacyjna), |Gospodarka lokalna 1w teorii i praktyce. ..
2002 s. 7).

Zmiany te byly uwarunkowane: politycznie, ekonomicznie i spotecznie. Instytucje
publiczne staly si¢ obiektem krytyki i niezadowolenia obywateli. Zarzucano im stab-
naca jakos¢ wykonywanych ustug publicznych i coraz wyzszy koszt ich dostarczania.
Odbylo si¢ to w warunkach narastajacych trudnosci finansowych, kiedy budzety pub-
liczne okazywaly si¢ zbyt skromne wobec wzrostu oczekiwan i potrzeb spolecznych.
Zmiana paradygmatu polegata na odejsciu od tradycyjnego, administracyjnego za-
rzadzania w sektorze publicznym na rzecz szerszego wykorzystania rozwiazaf ryn-
kowych. Zrédlem inspiracji do zastosowania nowych metod i technik zarzadzania
na gruncie publicznym stal si¢ sektor prywatny. W sensie teoretycznym i praktycz-
nym, zespo6t dziatan obliczonych na zapewnienie wyzszej sprawnosci ekonomicznej
organizacji publicznej zostal okreslony jako nowe zarzadzanie publiczne (new public
management).

Kluczowym elementem tego podejécia do zarzadzania publicznego jest zmiana
orientacji, polegajaca na przejsciu od nastawienia si¢ na naklady w kierunku podej-
$cia wynikowego. Ceche t¢ podkresla wielu autoréw. Jak zauwaza A. Zalewski, orien-
tacja na wyniki stanowila reakcje obronng w zarzadzaniu organizacjami publicznymi na
silny atak zwolennikéw neoliberalnej doktryny ekonomicznej w teorii ekonomi i w po-
lityce gospodarczej [Zalewski 2005 s. 17].

Hood, charakteryzujac logike zarzadzania organizacja publiczna, akcentuje m.in.
potrzebe stosowania jasno okreslonych standardéw i miernikéw dziatalnosci oraz
wigkszy nacisk na kontrole wynikéw dziatalnosci [Hood 1991 s. 4-5]. Z kolei, Osborne
1 Gaebler, prezentujac ogdlny model, a w gruncie rzeczy filozofie zarzadzania pub-
licznego, przedstawiaja wynikowe podejscie do dziatania publicznego. Wsrdd styn-
nych dziesigciu zasad sprawowania wladzy 1 zarzadzania publicznego autorzy ci wymie-
niaja ,,wladze zorientowane na wyniki”’ [Osborne, Geabler 1992 s. 198-233]. Sugeru-
ja, by koncentrowac si¢ nie na samej pracy, ale na jej wynikach. Podobnie Drucker zazna-
cza, ze instytucje nie nastawione na zysk wymagaja miar ich dzialalnosci dla oceny
ich kondyciji 1 wynikéw [Drucker 2002 s. 28].

Wspélnym mianownikiem orientacji wynikowej jest mierzenie konkretnych do-
konan (performance measurement) z uwzglednieniem celow 1 rezultatdw. W réznych kon-
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cepcjach powtarzajg si¢ powigzania miedzy: naktadami (imputs), produktami (outputs)
oraz efektami posrednimi (outcomes, impacts).

W organizacji publicznej chodzi o zbudowanie systemu wskaznikéw pokazuja-
cych, jakie konkretnie cele, produkty i ustugi ma ona do realizacji i jak je wykonuje.
Priorytetem sa zatem zdefiniowane cele i zadania [Barczyk 2010 s. 209]. Kaminski, cy-
tujac Webera, zwraca uwage na to, ze w administracji publicznej cele majg charakter
substancjonalny, co oznacza, ze nie mozna ich bezposrednio zmierzy¢, tak jak nakltady
[Kaminski 2003/2004 s. 14]. Tym niemniej, nalezy poszukiwa¢ miar opisujacych
mozliwie dobre dokonania, zdajac sobie sprawe z wystepowania pewnej specyfiki w ok-
reslonych obszarach sektora publicznego. W sektorze tym problem dotyczy segmentu
sprawowania wladzy i administracji, a mniej organizacji gospodarczych, ktére od daw-
na stosujg szeroki i bogaty zbidr wskaznikéw opisujacych proces gospodarowania
z ich aspektem spotecznym (stopnia zaspokajania potrzeb ludnosci).

Pomiar i analiza wynikéw staly si¢ miedzynarodowym trendem modernizacji ad-
ministracji publicznej. Nalezy jednak zaznaczyd¢, ze kolejne nurty w zarzadzaniu pub-
licznym, okreslane mianem: wspotzarzadzania publicznego, dobrego rzadzenia, rza-
dzenia partycypacyjnego, wielopodmiotowego, partnerskiego czy sieciowego, moc-
niej akcentujg aspekty partycypacji spolecznej, wzrostu zaangazowania obywateli w pub-
liczny proces decyzyjny, a nawet wytwarzanie niektérych ustug publicznych (kopro-
dukcja ustug publicznych) oraz kooperacyjne i partnerskie ksztaltowanie i realizacje
polityk publicznych.

2. Narzedzia analizy wynikéw w polskim samorzadzie terytorialnym

Samorzad terytorialny, jako jeden z pozioméw w strukturze organizacyjnej pan-
stwa, zostal wyposazony w okreslone atrybuty samodzielno$ci w realizacji zadan pub-
licznych w postaci: majatku, finanséw, kompetencji prawno-organizacyjnych. W nim
przebiegaja procesy informacyjno-decyzyjne majace na celu kierowanie sprawami
publicznymi o charakterze lokalnym i regionalnym. Przyjmujac za Hausnerem, Ze zarza-
dzanie publiczne sprowadza si¢ do zarzadzania zasobami spolecznymi i gospodarczymi
danego terytorium, bedzie ono w sobie zawieral takze zarzadzanie samorzadowe
[Hausner 2008 s. 31]. Wedtug definicji Kozuch, samorzadowe zarzadzanie publicz-
ne mozna okresli¢ jako dzialania samorzadowych wladz publicznych (gospodarza
regionu, powiatu czy gminy) zapewniajace prawidlowe wyznaczanie celéw organizacii
tworzacych sfer¢ publiczna, nakierowane na kreowanie publicznych wartosci i na reali-
zacj¢ interesu publicznego oraz harmonizowanie rozwoju danego terytorium [Ko-
zuch 2004 s. 250].

Jedna z metod, pozwalajacych ocenia¢ przebieg proceséw zarzadzania samorza-
dowego i podejmowac racjonalne decyzje na podstawie kompleksowej informacji, jest
pomiar wynikéw dziatalnodci jednostek samorzadu terytorialnego. Umozliwia on oceng
prowadzonej polityki lokalnej i rozliczalnos¢ publiczng. Pomiar dokonan wzmacnia,
w zwigzku z tym, odpowiedzialnos¢ wiadz lokalnych i regionalnych za podejmowa-
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ne decyzje, stymuluje kreatywno$¢ w zarzadzaniu jednostka terytotialna, a takze wspo-
maga proces planowania finansowego.

W analizie wynikéw jednostki samorzadu terytorialnego znajduja zastosowanie réz-
ne podejscia. Czgsto przywolywanym narzedziem jest Zrdwnowagona Karta Wynikow
(Batanced Scorecard). Jej atutem jest projekcja misji i celow strategicznych na konkretne,
mierzalne zadania. Koncentrujac si¢ na relatywnie mniejszej liczbie celéw, pozwala
lepiej przypisywac realizacje 1 odpowiedzialno§é wykonania. Tworcy Balanced Scorecard,
R. Kaplan i D. Norton [Kaplan, Norton 1992], wyréznili cztery perspektywy pomiaru
efektywnosci: finansowa, klienta, potencjalu wewnetrznego oraz innowacyjnosci i ucze-
nia si¢. Karta ta pozwala zbudowac skuteczng strategic dzialania, a takze na jej realizacje
z naciskiem na skuteczne osigganie zalozonych celéw [Kaplan 1992 s. 71-79]. Istotq
karty jest okreslenie podstawowych priorytetéw dziatania instytucji i wyznaczenie za-
dan, ktérych efekty mozna zmierzy¢. Dostosowana do specyfiki organizaciji publicz-
nej, karta zaleca pomiar dzialalnosci w ramach szesciu perspektyw: satysfakcji klienta,
dostarczonych korzysci, ponoszonych kosztéw, wewnetrznych proceséw oraz innowa-
¢ji 1 uczenia si¢ [Kaplan, Norton 2001 s. 136]. W Polsce prekursorem zastosowania
tego rozwigzania w samorzadzie terytorialnym byl Urzad Miasta Tarnowa.

Pomiar efektow wystepuje takze w wielu dokumentach (opracowaniach) dotycza-
cych kluczowych dzialan wplywajacych na funkcjonowanie lub rozwoéj jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Przykladem sg ogdlne strategie rozwoju spoteczno-gospo-
darczego lub polityki sektorowe, gdzie sa stosowane okreslone mierniki dla oceny stop-
nia realizacji celow operacyjnych. Zasadnicza kwestig jest to, by wybrane mierniki
byly mozliwie adekwatne do przyporzadkowanych dzialan o charakterze organiza-
cyjnym oraz finansowym i opisywaly najszerzej konkretne zmiany zawarte w progra-
mach. Polskie jednostki samorzadu terytorialnego deklaruja prowadzenie monitorin-
gu realizacji przyjetych programéw, co potwierdza raport opracowany na zlecenie
ministerstwa wlasciwego ds. administracji publicznej pt.: Zdiagnogowanie potengatn adpi-
nistragii samoradowe), ocena potrzeb sgkoleniowych kadr nrzedow administragi samorzadowe orag;
prygotowanie profili kompetencyinych kadr nrzedow administragi samorgadowe. Jednak tylko
w 2/3 jednostek monitoring ten oparty jest na sformalizowanych procedurach i wskaz-
nikach. Na poziomie wojewddztw monitoring regionalnych strategii rozwoju zakla-
da art. 13 Ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozmwein (Dz. U. z 2006 r., Nr 227, poz.
1658 z p6zn. zm.). Ponadto, zgodnie z zapisami Krajowej Strategii Rozwoju Regional-
nego (KSRR), samorzady wojewddztw sg zobligowane do stworzenia Regionalnych
Obserwatoriéw Terytorialnych (ROT), ktére maja zbudowac system wspolpracy i prze-
plywu informacji miedzy najwazniejszymi podmiotami publicznymi bioracymi udzial
w realizacji polityki rozwoju w wojewodztwach, w celu monitorowania i oceny ca-
tosci interwencji publicznej o charakterze terytorialnym.

Mierniki dotyczace realizowanych dzialan odgrywaja rowniez kluczows role w waz-
nym instrumencie zarzadzania samorzadowego, zotientowanym na efektywnosé,
jakim jest ewaluacja. Przyczynia si¢ ona do profesjonalizacji dziatania jednostek samo-
rzadowych poprzez poprawe jakosci procesu zarzadzania. Zadaniem ewaluacji jest
stwierdzenie, czy przyjete cele publiczne zostaly osiggnicte oraz czy srodki publicz-
ne zostaly wykorzystane w sposob efektywny. Wedtug definicji Komisji Europejskiej,
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ewaluacja stanowi okreslenie wartosci dziatania publicznego (polityki, programu, pro-
jektu) na podstawie zdefiniowanych kryteriéw izebranych informacji. Chodzi tutaj
o pomiar 1 ocen¢ wykorzystanych miernikéw produktu, tj. to, co zostalo wykonane
dzigki srodkom publicznym. Réwnie wazna jest takze ocena samych rezultatéw dzia-
tan.

Przykladami miernikéw rezultatu, stosowanymi w ewaluacji w samorzadzie teryto-
rialnym w zakresie rozwoju infrastruktury, moga by¢: liczba oséb korzystajacych z tran-
sportu miejskiego, ludnosci przylaczonej do sieci wodociagowej, kanalizacyjnej. Ob-
razuje to zakres dostgpnosci mieszkancéw do podstawowych ustug §wiadczonych
przez urzadzenia infrastruktury technicznej. Z kolei, w sektorze administracji komu-
nalnej celowi dziatad polegajacych na rozwoju e-administracji (cel szczegétowy) od-
powiada jako miernik rezultatu — liczba oséb majacych dostep do, szeroko pojmo-
wanego, Internetu.

Znaczenie pomiaru efektéw pokazuja réwniez metody i techniki zorientowane
na poprawe jakosci oferowanych ustug publicznych lub racjonalizacje zarzadzania
urzedem. Model CAF (Common Assessment Fromework) zalecany do zastosowania w ad-
ministracji publicznej, w tym samorzadowej, w procesie doskonalenia instytuciji pub-
licznej wyodrebnia dwa przekroje funkcjonalne: potencjal organizacji oraz wyniki dzia-
talnosci, ktérych elementy tam, gdzie jest to mozliwe, moga i powinny by¢ poddane
kwantyfikacji. Polskie jednostki samorzadu terytorialnego staly si¢ liderami wdraza-
nia tego rozwigzania w Europie (zajmujq trzecie miejsce, po Wtochach i Belgii). Obec-
nie w bazie danych, prowadzonej przez Europejski Instytut Administracji Publiczne;j
(EIPA), jest zarejestrowanych az 279 podmiotéw publicznych.

W metodzie benchmarkingn punktem wyjsciowym jest posiadanie informacji o wy-
nikach i kosztach dostarczania uslug przez samorzadowe podmioty, jak i zewnet-
rzne. Dzigki temu, mozna poréwnacé si¢ z najlepszymi i okresli¢ dystans od wzorca
(punktu odniesienia). Integralnie z tym laczy si¢ umiejetnosé identyfikacji najlepszych
praktyk oraz wdrazanie ich w instytucjach publicznych. Benchmarking na skale ogélno-
polska jest prowadzony w polskich samorzadach w ramach inicjatywy Zwigzku Miast
Polskich — Programu Analiz Samorzadowych, jednak gromadzone dane nie s3 kom-
pleksowe 1 maja wylacznie charakter ilo$ciowy. Element mierzenia efektéw jest za-
warty takze w badaniu sprawnosci instytucjonalnej organizaciji publicznych. Za gléw-
ne kryteria oceny przyjmuje si¢: jako$¢ obstugi w urzedzie, uczciwosé, zarzadzanie fi-
nansami, polityke rozwoju gospodarczego, jakos¢ dokumentéw oraz stabilnosé poli-
tyczna. W analizie instytucjonalnej mierzenie skutecznosci osiggania celow i efektyw-
nosci wykorzystania zasobow zajmuje poczesne miejsce. Analiz¢ instytucjonalna, w ra-
mach Programu Rozwoju Instytucjonalnego, przeprowadzily w Polsce 24 urzedy gmin-
ne i3 starostwa powiatowe, z kolei, zaktualizowany Program Rozwoju Instytucjo-
nalnego jest wdrazany od 2009 r. w 6 powiatach, w 5 gminach miejskich 1 7 gminach
wiejskich.
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TABELA 1.

Przyktady projektow wspoétfinansowanych z Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego dotyczace pomiaru jako$ci ustug publicznych, realizowanych
w jednostkach samorzadu terytorialnego

efektywnej kontroli zarzad-
czej w urzedach miast na
prawach powiatu, urzedach
gmin i starostwach powiato-
wych”

Gmin i Powia-
tow

Nazwa projektu Realizator Obszary realizacji Produkty projektow
projektu dotyczace monitoringu
ustug publicznych
,»Monitorowanie jako$ci Gmina Krakéw Modutowy, zintegrowany
ustug publicznych jako ele- | Miejska Krakéw | Poznan i opatty na partycypacji spo-
ment zintegrowanego sys- lecznej system monitorowania
temu zarzadzania jednostkami jakosci ushug publicznych, dzia-
samorzadu terytotialnego” tajacy jako system wspomaga-
nia decyzji oraz zarzadzania ry-
zykiem na poziomie strategicz-
nym i operacyjnym.
»Benchmarking — narzedzie | Slaski Zwiazek | Bielsko-Biata Modelowy zestaw wskaznikow

Tychy

Rybnik
Czestochowa
Bytom

Gliwice

Dabrowa Goérnicza
Tarnéw

Krosno

Kalisz

Zoty

Sosnowiec
Piotrkéw Trybunalski
Chorzéw

Gmina Radlin
Gmina Jaworzyn
Gmina Lubliniec
Powiat Zawiercie

pomiaru efektywnosci realizacji
ushug publicznych w jednost-
kach z udzialem ekspertow
zewnetrznych.
Zaprojektowanie i udostepnie-
nie narzedzia informatycznego
do systemowego monitorowa-
nia efektywnosci dziatania
jednostki.

Powiat Piotrkéw Trybunal-

ski
»Wzorcowy System Regio- | Instytut Badan | Gdansk System pomiaru jakosci Zycia
nalny Monitoringu Jakosci nad Gospodarka | Stupsk obywateli na podstawie ze-
Ustug Publicznych i Jakosci | Rynkowa Stegna stawu mierzalnych wskaznikow
Zycia” Czarna Woda oraz Regionalny Atlas Jakodci

Zycia.

System pomiaru jakosci ustug
publicznych w wybranych JST
na podstawie wskaznikow od-
zwierciedlajacych sposob
wykonywania zadan publicz-
nych przez JST.

Zr6dlo: opracowano na podstawie informacji zamieszczonych na stronach internetowych projek-
téw: [Urzad Miasta Krakowa, dokument elektroniczny, tryb dostepu: http:/ /www.bip krakow.pl/
/?dok_id=44557&metka=1 data wejscia: 09.11.2012; Slaski Zwiazek Gmin i Powiatéw doku-
ment elektroniczny, tryb dostepu: https://benchmarkingsilesia.org.pl/index.phprs=1; data wej-
$cia: 09.11.2012; Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, dokument elektroniczny, tryb doste-
pu: http://www.ibngt.pl/index.php/wsrmjupijz, data wejscia: 09.11.2012].



Systemy pomiaru wynikéw dziatalno$ci organizaciji publicznych. .. 63

Zagadnienie mierzenia rezultatéw staje si¢ istotne w kontekscie budowy budzetu
zadaniowego. Jego sensem, w poréwnaniu z budzetem tradycyjnym , jest proba oszaco-
wania faktycznych kosztéw wykonania okre§lonego zadania publicznego. Ma to do-
nioste znaczenie dla obywateli, ktorzy sa obciazeni kosztem jego realizacji. Budzet w uk-
tadzie zadaniowym jest bardziej czytelny dla mieszkaticéw i politykdéw. Obok mozliwo-
$ci porownania tych samych zadaf publicznych wykonywanych przez rézne jednostki
organizacyjne, walorem budzetu zadaniowego jest zarzadzanie srodkami publicznymi
przez pryzmat efektow poszczegélnych zadan. Stuzy temu system miernikow, obra-
zujacych powigzanie kosztéw zadan zich zakresem rzeczowym [Budser zadaniowy...
2012 s. 253-254]. Dos$wiadczenia polskich samorzadéw z budzetem zadaniowym sg
zwiazane z realizacja kilku programoéw finansowanych ze Zrédel zagranicznych. Pier-
wszymi inicjatywami byly programy realizowane przez Agencj¢ Rozwoju Migdzyna-
rodowego USAID (najwickszy program to Local Government Partnership Program) oraz.
brytyjski fundusz Know-How Fund. Reformy planowania wydatkéw przeprowadzito
wowezas kilka polskich miast, w tym Krakéw i Poznan. Kolejng inicjatywa, byl, wspom-
niany, Program Rozwoju Instytucjonalnego, ktéry przewidywal takze wdrozenie
tego rozwigzania. W ramach wsparcia z funduszy UE (Priorytet V Programu Opera-
cyjnego Kapital Ludzki ,,Dobre rzadzenie”) na terenie Polski wdrozono budzetu
zadaniowego m.in. w 6 powiatach i w 11 gminach wojewddztwa zachodniopomor-
skiego.

Przeglad narzedzi pomiaru wynikéw stosowanych w warunkach polskiego samo-
rzadu terytorialnego nalezy uzupelni¢ o inicjatywy poszczegdlnych jednostek w ob-
szarze mierzenia jako$ci ustug publicznych (Gdansk, Stupsk i inne), czy tez projekty
innowacyjne na ten temat, wspoétfinansowane ze srodkéw UE w ramach BEuropej-
skiego Funduszu Spotecznego.

3. Praktyka samorzadéw europejskich i amerykanskich w mierzeniu wynikow

Bogatych doswiadczen pomiaru wynikéw w samorzadzie terytorialnym dostar-
cza proces reformowania sektora publicznego w Wielkiej Brytanii od 1979 r. Za rza-
déw M. Thatcher 1 ]. Majora podjeto proby przebudowy systemu $wiadczenia ustug
publicznych w kierunku oszczednosci wydatkéw budzetowych i urynkowienia ustug
m.in. poprzez prywatyzacje. Dominujaca stala si¢ formula value for money, ktorej za-
tozeniem bylo pozyskanie informacji, za co dokladnie placq mieszkancy i co za to
otrzymuja. Znaczace miejsce zajmowala Komisja Audytorska (1982) analizujaca zgod-
nos¢ dziatan wedtug kryteriéw: oszczednosci, produktywnosci i efektywnosci. IValue
Jfor money koncentrowala uwage na uzyskiwaniu odpowiednich efektéw z wydanych
§rodkéw publicznych. Stuzyl temu rozbudowany system wskaznikow (performance
indicators), umozliwiajacy analizy porownawcze. Dzigki temu, dokonywano obliczefi
kosztéw wykonywania zadan publicznych w réznych jednostkach terytorialnych.

Od 1997r. datuje si¢ kolejny etap poprawy ustug publicznych poprzez: wzrost ich
jakosci, mierzenie wynikéw 1 wdrazanie wyzszych standardéw w procesie dostarcza-
nia. Nalezy wspomnie¢ o tzw. Karcie Obywatelskiej i ocenie uslug przez wskazniki
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zawarte w Charter Mark (tabela oceny), wprowadzonej w 1992 r. [Opolski, Modze-
lewski 2004 s. 45]. Koncepcja modernizacji sektora publicznego, rozpoczeta pod
koniec lat 90., wprowadzita system Best 17alue szczegblnie zorientowany na poprawe
jakosci ustug publicznych, a takze pomiar ich efektywnosci i skutecznosci (zastoso-
wano wowczas wskazniki: naktadu, produktu, procesu). W ramach tego systemu
Komisja Audytorska od 2000 r. prowadzi audyty ustug publicznych, ktérych celem
jest zapewnienie oraz promowanie osiagania dobrej wartosci za pieniadze podatni-
kow we wszystkich gminach w zakresie uslug: stuzby zdrowia, mieszkalnictwa, bez-
pieczenstwa, procedur przeciwpozarowych oraz innych uslug publicznych [Zawicki
2011 s. 109].

Wdrozona w 2002 r., inicjatywa Kompleksowa Ocena Wynikow — Comprebensive
Performance Assessment CPA (od 2009 1. wystepujaca pod nazwa Kompleksowej Oceny
Obszaru — Comprebensive Area Assessment CAA) skoncentrowala uwage na monitoringu
»globalnej strategii” gminy oraz dzialan organéw wladzy lokalnej w zakresie dostarcza-
nia uslug do spotecznosci lokalnych i redukowania obciazen regulacyjnych (pomiar zo-
stal skupiony na wskaznikach efektéw 1 oddzialywan), [Kuhlmann 2010 s. 335]. Komi-
sja Audytorska dokonywata pomiaréw wynikéw w ramach tej inicjatywy we wszystkich
gminach brytyjskich do maja 2010 r., po tym okresie z systemu zrezygnowano [Doku-
ment elektroniczny, tryb dostepu: http://www.audit-commission.gov.uk, data wejscia:
20.05.2012]. W sierpniu 2010 r. Departament ds. Wspdlnot i Samorzadéw Lokalnych
przedstawil plany dotyczace nowego sposobu organizacji proceséw audytu samorza-
dow brytyjskich. W marcu 2011 1. konsultacjom zostal poddany dokument pt.: Prgysgfosé
lokalnego andytu publicznego Future of Local Public Audif’). Gléwna zmiana polega na przeka-
zaniu realizacji audytow pigciu podmiotom prywatnym, ktore zostaly wylonione w drodze
przetargu [Dokument elektroniczny, tryb dostepu: http://www.communities.gov.uk, data
wejscia: 20.05.2012].

Omoéwione w tabeli 2. inicjatywy sprawily, Ze monitoring i pomiar wynikéw dzia-
tania brytyjskich samorzadéw lokalnych staly si¢ obowiazkowymi [Stewart 2003 s. 121].
W latach 2000-2010 przygotowano ponad 2000 raportéw z audytu lokalnych ustug
publicznych. Z reform brytyjskich wylania si¢ obraz, w ktérym punkt ci¢zkosci zos-
tal przeniesiony ze sposobu $wiadczenia ustug na rezultaty ich dzialania, tj. stopien
realizacji celéw spolecznych [Antonowicz 2004 5.115-116]. Charakterystyczne dla roz-
wigzan brytyjskich jest nalozenie przez administracj¢ rzadowa obowiazku dokonywa-
nia pomiaréw w sferze ustug publicznych na samorzady. Administracja centralna,
wyznaczajac skale ocen oraz definiujac wskazniki (wspaniale, dobrze, zadowalaja-
co, niezadowalajaco) jednakowe dla wszystkich jednostek, przyczynita si¢ do stworzenia
spojnego systemu krajowego pomiaru wynikéw [KKuhlmann 2010 s. 336]. Standaryza-
cja pomiaru w skali kraju (raporty), a takze upublicznianie i poréwnywalnos§é danych
(rankingi gmin, publikowanie wynikéw pomiaréw na stronie internetowej Onegplace) spo-
wodowaly, ze system ten gwarantuje przejrzysto$¢ dzialania samorzadéw lokalnych
1 przebiegajacych na tym szczeblu administracji procesow §wiadczenia uslug publicz-
nych.
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TABELA 2.

Reformy i inicjatywy w obszarze pomiaru wynikéw w gminach brytyjskich
Rok | Reformy/inicjatywy Zakres
1982 | Financial Management Ini- | Program rozpowszechnial wdrazanie wskaznikow efek-

ciative tywnosci w sektorze publicznym.
1992 | Charter Mark Karta Obywatelska okresla standardy $wiadczonych ustug

publicznych, obywatel postrzegany jest jako klient.

2000 | Best Valne Metoda ,,najwyzsza warto$¢” stanowi podstawe do wyla-

niania dostawcéw ushug publicznych w przetargu, ktérzy
sg zobowiazani do zapewnienia najlepszej jakosci przy
danych kosztach. W ramach tego systemu nalozono na
samorzady obowiazek systematycznego pomiaru wskaz-
nikéw i publikowania planéw.

2002 | Comprebensive Performance | Wszechstronna Ocena Dziatalnosci to spéjny i zintegro-
Assessment wany system mierzenia stopnia wykonywania zadan przy-
pisanych wladzom lokalnym, bazujacy na inspekcjach i po-
miarach Komisji Audytorskiej. System postugiwal si¢ pic-
ciostopniows skala oceny: wspaniale, dobrze, zadowalaja-
co, stabo, Zle.

2009 | Comprebensive Area Wszechstronna Ocena Obszaru to nowy system pomiaru
Assessment ustug na poziomie samorzadu lokalnego. Inspekcje sa-
morzadéw dotycza ustug publicznych w obszarach: edu-
kacji, gospodarki odpadami, zdrowia i opieki spoteczne;j,
policji i strazy pozarnej. System mial by¢ katalizatorem
w odniesieniu do poprawy wynikéw samorzadow, efek-
tywniejszej wspotpracy, w wigkszym zakresie odpowiadaja-
cych na potrzeby ustug publicznych, lepszej ,,wartosci za
pieniadze”. System zostal zlikwidowany w maju 2010 r.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Systemy pomiaru wynikéw funkcjonuja takze w innych krajach europejskich. Zu-
pelnie odmiennie ksztaltuje si¢ sytuacja we Francji, ktora nie dysponuje jednolitymi
rozwigzaniami dla wszystkich gmin. Lokalne inicjatywy pomiaru wynikoéw pojawiajg
si¢ w duzych miastach, w ramach wspolpracy miedzygminnej, oraz na poziomie depar-
tamentéw [Kuhlmann 2010 s. 337]. Ponadto, instrumenty obliczania dokonad pro-
jektuje si¢ w zaleznosci od rodzaju ustug publicznych.

Warto wskaza¢ na przyklad Wtochy, ktére od lat 90. wdrazaja postulaty nowego za-
rzadzania publicznego. Wickszo$¢ waznych rozwigzan w zakresie mierzenia pracy
samorzadéw zostata wprowadzona w 1995 r. 1 dotyczyla menedzerskiego systemu
kontroli we wloskich gminach. Polegal on na gromadzeniu informacji finansowych
1 niefinansowych, bedacych podstawa do oceny: ekonomicznosci, efektywnosci i sku-
tecznosci jednostek lokalnych [Mussari 2001 s. 36]. Pomiar i zarzadzanie przez wy-
niki oraz ocena pracownicza staly si¢ réwniez kluczowymi elementami wieloaspekto-
wych reform w 2009 r. Przyktad wloski pokazuje, ze nie zawsze orientacja na wyniki
jest wdrazana z sukcesem. Wyniki badan potwierdzaja, ze 88% gmin oblicza jedynie
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minimalna liczbe wskaznikéw, wymagana przez przepisy prawa, a zaledwie 3% iden-
tyfikuje kolejne wskazniki [Pavan, Reginato, Conversano, Fadda 2009 s. 56]. Zdaniem
Mussari, przyczyna tego jest implementacja reform zarzadczych, narzucana przez re-
gulacje prawne, z niedostatecznym udzialem: ekspertow, naukowcow i organizacji
miedzynarodowych [I sistem de contobilita. .. 2005 s. 87-134]. Jednak w ostatnim okre-
sie liczba pozytywnych przypadkéw zastosowania wskaznikéw rezultatow w samorza-
dzie wloskim wzrasta, co obrazuja raporty publikowane przez Wloski Departament ds.
Publicznych.

TABELA 3.
Reformy dotyczace pomiaru wynikéw w gminach wloskich
Rok Reformy Zakres
1990 | Law 142/1990 Wdrozono reformy w nurcie NPM.
1993 | Municipal property tax Samorzad lokalny rozpoczal pobieranie podatku

od nieruchomosci, ktory stal si¢ zasadniczym do-
chodem samorzadow.

1995 | Decree 77/1995 Zostal wprowadzony system kontroli i narzedzia
menedzerskiego programowania.
2001 | Constitution Reform (Con- Zostala wzmocniona samodzielnos§¢ organizacyjna
stitutional Law 1/03) samorzadu lokalnego.
2009 | Comprebensive Reform (Law | Kluczowym aspektem wielowymiarowych reform
15/09) stal si¢ pomiar wynikéw i ocena pracownicza.

Zrédlo: [Padovani, Yetano, Orelli 2009 s. 11-12].

Inicjatywa pomiaru wynikéw w hiszpatiskich gminach zostata wprowadzona w ra-
mach, uchwalonej w 2004 r., Ustawy o rachunkowosct, zobowiazujac gminy liczace po-
wyzej 50 tys. mieszkadcow do publikowania od 2006 r. wskaznikdéw finansowych i nie-
finansowych w sprawozdaniach finansowych [Padovani, Yetano, Orelli 2009 s. 13].
Wezesniejsze dziatania w tym obszarze byly skupione na kwestiach: finansowych, ra-
chunkowosci, a takze inicjatywach podejmowanych przez organizacje Asociacion Espariola
de Contabilidad y Administracion de Empresas, ktora opublikowala dokumenty dotycza-
ce pomiaru wynikéw. Z kolei, na podstawie regulacji Powiar dla modernizaci samorzq-
dn terytorialnego z 2003 r. uruchomiono tzw. Obserwatorium Miejskie, ktérego celem
dzialalnosci jest przeprowadzanie analiz poréwnawczych wskaznikéw jakosci zycia
w duzych miastach. Podobnie jak we Wloszech, rowniez w Hiszpanii aktywno$¢ sa-
morzadéw lokalnych w obszarze mierzenia wynikéw ma charakter obligatoryjny 1 wy-
nika z okreslonych regulacji prawnych.
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TABELA 4.
Reformy i inicjatywy w obszarze pomiaru wynikéw w gminach hiszpanskich

Rok | Reformy/inicjatywy Zakres

1990 | Act of 1990 on Accounting Raport uwzgledniajacy: koszty, efektywnos$cé i sku-
tecznos¢ ushug w jednostkach powyzej 50 tys. miesz-
kancow.

1997 | Asociacion Espariola de Organizacja opublikowata dokument, w ktérym

Contabilidad y Administracion | zdefiniowala pomiar wynikow dla podmiotéw
de Empresas AECA (Spanish | publicznych.
Acconnting and Business Ad-
ministyation Association)
2001 | Budgetary Balance Act 18/ Samorzad lokalny zostat zobowiazany do bilanso-
2001 wania swoich budzetow z wyjatkiem narastajacych
zobowiazan.

2002 | AECA Organizacja opublikowata dokument, w ktérym
zdefiniowala pomiar wynikéw dla samorzadu lo-
kalnego.

2003 | Act 57/2003 Modernizing Obowiazek obliczania kosztéw i definiowania

Local Government celéw budzetowych. Uruchomiono Obserwato-
rium Miejskie Jako$ci Zycia.

2004 | Act 2004 on Acconnting Obowigzek mierzenia wynikéw od 2006 t. dla

(ACAL) miast liczacych powyzej 50 tys. mieszkafncow.
2004 | IGAE (General Controller of | Opublikowano dokument pt.: Generalne zasady ra-

the Spanish Adprinistration chunkowosci dla administragii publiczne.

within the Ministry of Economy)

2006 | ICAL 2004 Reforma rachunkowosci samorzadu lokalnego, wdro-
zono obowiazek pomiaru wskaznikow wynikéw.

2007 | IGAE Opublikowano dokument pt.: Pomiar wynikdw
w sektorge publicznym.

Zt6dto: [Padovani, Yetano, Orelli 2009 s. 13].

W Niemczech rozwigzania z zakresu pomiaru wynikéw pojawily si¢ w zwiazku

z wdrazaniem od 1993 r. w gminach niemieckiej wersji nowego zarzadzania publicz-
nego, funkcjonujacej pod nazwa Nowy Model Sterowania (INewes Steuerungsmodel)). Jednym
z popularnych instrumentéw tego modelu byly miedzygminne poréwnania efektéw,
dotyczace: struktur, procedur, kosztéw i jakosci ustug publicznych. W inicjatywach
tego typu bierze udzial 66% wszystkich gmin. Symptomatyczne jest to, ze rozwiazania
te nie zostaly wymuszone na jednostkach lokalnych przez administracje rzadowa, ale
stanowily one inicjatywe §rodowisk samorzadowych. Podobnie jak we Francji, de-
cyzja o upublicznieniu informacji z audytu zalezy od woli jednostki terytorialne;.
Przyktad systemu mierzenia wynikéw w samorzadzie lokalnym w Szweciji jest cha-
rakterystyczny z punktu widzenia inicjowania tego typu dziatalnosci. W tym przypad-
ku promotorem i realizatorem pomiaru sa same samorzady lokalne. Zasadnicza rolg
odegral w tym procesie Szwedzki Zwiazek Gmin (Svenska Kommunforbund), co zbliza
rozwigzania szwedzkie do francuskich i niemieckich. Z kolei, biorac pod uwage zasicg
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pomiaru obejmujacy caly kraj oraz zagwarantowana dzigki temu transparentno$¢ po-
miaréw 1jego zorientowanie na potrzeby mieszkancow-klientéw ustug publicznych,
system ten nawigzuje do rozwigzan brytyjskich. W Szwecji sq stosowane tacznie dwa
typy pomiaru wynikéw. Pierwszy zewnetrzny i poziomy odnosi si¢ do poréwnan
mi¢dzysamorzadowych 1ijakosci sieci obejmujacych rézne jednostki terytorialne,
ktory zostal zainicjowany pod koniec lat 90. przez Szwedzki Zwigzek Gmin i Regio-
néw. Jak wskazuja wyniki badan, potowa z 280 jednostek lokalnych jest zaangazowa-
na w tego typu ,,sieci jakoSci” [Ledstungsmessung und —vergleich. .. 2004 s. 267]. Druga pet-
spektywa pomiaru ma charakter wewnetrzny 1 poziomy w jednostce terytorialnej,
poniewaz pomiar jest prowadzony pomiedzy scentralizowanymi jednostkami admi-
nistracyjnymi a zdecentralizowanymi departamentami w strukturze administracji pub-
licznej. Szczegolne dla Szwecji jest takze to, ze wladze gmin traktuja systemy wskazni-
kéw jako narzedzie uczenia sig, a nie instrument kontrolny [Leistungsmessung und —ver-
leich. .. 2004 s. 268].

TABELA 5.
Reformy i inicjatywy w obszarze mierzenia wynikéw w gminach szwedzkich

Rok | Reformy/inicjatywy Zakres

1987 | Statistika Centralbyrin | Szwedzki Zwiazek Gmin oraz Regionéw i Szwedzki
Urzad Statystyczny udostepnil wskazniki i dane na temat
kosztéw ustug lokalnych dla wszystkich jednostek, ktore
wyrazily zgode na uczestnictwo w miedzygminnych po-
réwnaniach wynikow.

1998 | Swveriges Kommuner och | Szwedzki Zwiazek Gmin i Regionéw zainicjowal ben-
Landsting chmarking komunalny.

2001 | Open Comparisons Szwedzki Zwiazek Gmin i Regionéw rozpoczat systema-
tyczny pomiar: jako$ci, wynikow i kosztow ustug pub-
licznych dostarczanych przez: gminy, miasta i regiony.
2006 | Sweriges Kommuner och | Szwedzki Zwiazek Gmin i Regionéw opublikowal raport
Landsting prezentujacy wskazniki wynikéw dla kilku obszaréw ustug,
m.in.: ochrony zdrowia i ustug medycznych oraz szkol-
nictwa podstawowego.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Szczegdlnej uwagi wymaga przeglad rozwiazan amerykanskich, zwlaszcza gmin
w USA i Kanadzie, ktére charakteryzuja si¢ dluga tradycja i duzym doswiadczeniem
w mierzeniu wynikéw jednostek lokalnych. W USA pierwsze postulaty mierzenia
jakosci ustug publicznych sformulowano juz na poczatku XX w. w Nowym Jorku
(1906 t. New York Burean of Municipal Research), w Kanadzie natomiast w latach 70. XX w.
pojawily si¢ pierwsze proby audytéw jakosci ustug publicznych. Juz w latach 30. pomiar
wynikow promowata International City Management Association. Wspolczesnie, inicjaty-
wy pomiaru wynikoéw sa zwiazane z koncepcja NPM. Wiasciwe dla pafstw anglosas-
kich jest duze zaangazowanie w reformy menedzerskie 1 wdrazanie na szeroka skale
nowoczesnych instrumentéw zarzadzania, niezbednych w procesie podejmowania
decyzji menedzerskich. Z drugiej strony, informowanie spoleczefistwa o wynikach dzia-
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tan samorzadéw jest napedzane reformami w obszarze rozwoju i umacniania demo-
kracijt.

W Kanadzie samorzady lokalne rozpoczely opracowywanie wlasnych systeméw
pomiarowych w latach 90., w celu podniesienia sprawnosci dziatania. Dzi§ systemy
te sg postrzegane jako narzedzia zarzadzania: poprawiajace wydajnosé, wzmacniajace
odpowiedzialno$¢é, pobudzajace produktywnos¢ ikreatywno$é, a takze wspierajace
procesy budzetowe. Systemy pomiaru wynikéw obejmuja zwykle gminy jednej pro-
wingcji. Takie rozwiazania wprowadzily obowiazkowo rzady prowincji: Ontario, Alberta,
Nova Scotia i Columbia [Local Government in a Global World. .. 2010 s. 155]. Z kolei, inic-
jatywa o charakterze dobrowolnym jest kanadyjski program pomiaru wynikow ustug
publicznych w miastach (system MIDAS), oparty na danych pozyskiwanych od wspdt-
pracujacych, w ramach systemu, jednostek miejskich.

W Stanach Zjednoczonych pomiar wynikéw ma szerokie zastosowanie w admi-
nistracji rzadowej i w samorzadzie lokalnym. Jest on dokonywany na potrzeby: mo-
nitorowania wynikéw, ewaluacji programoéw, decyzji budzetowych, jak i zarzadzania
jakosdcia. Mozna wskazaé takze przypadki wiaczania tego typu dziatan w obszar za-
rzadzania strategicznego i proceséw planistycznych (w ramach Stategicznej Karty Wy-
nikow), czy tez ich realizacji w zakresie inicjatyw benchmarkingowych [Wang 2002 s. 20].

Wiele amerykariskich miast i gmin jest zainteresowanych wdrazaniem systeméw
zarzadzania, zorientownych na wyniki, z tego wzgledu powszechnie sa stosowane
pomiary rezultatow. Do ich popularyzacji 1 rozpowszechnienia w samorzadach lokal-
nych przyczynily si¢ profesjonalne organizacje, m.in. Governmental Accounting Standards
Boards, ktora wydala wskazéwki dotyczace raportowania informacji o wynikach w or-
ganizacjach publicznych, National Performance Managenent Advisory Commission, ktora sfor-
multowala zalecenia dotyczace zintegrowanych systeméw pomiaru wynikéw w stanach
i samorzadach lokalnych, réwniez prace Center for Performance Management 1 jego regional-
nych filii. Na polityke i praktyke mierzenia wynikéw w stanach 1 samorzadach lokal-
nych wplynela takze, podjeta w 1993 r., Ustawa Government Performance and Results Act.
Niektére gminy odpowiadaly na te zachety. Mozna przytoczy¢ liczne miasta, takie jak:
Sunnyvale, Palo Alto, Charlotte, New York City, Portland, ktérych systemy mierzenia
wynikéw sg czesto podawane jako dobre praktyki. W 2000 r. Poister i Streib wskazywa-
li na aktywno$¢ ponad 38% gmin, liczacych powyzej 25 tys. mieszkancéw we wdra-
zaniu systemow pomiaru wynikéw. Nie wszystkie samorzady amerykaniskie zdecydo-
waly si¢ jednak poddaé rezimowi zarzadzania przez wyniki.

4. Podsumowanie

Zaprezentowane przyklady rozwiazan w zakresie mierzenia dzialalnosci samorza-
dow lokalnych w wybranych krajach ukazuja istotne réznice w zakresie inicjowania
1 projektowania systemow pomiarowych w miastach i w gminach. Rzady centralne
Szwecji czy Niemiec, ze wzgledu na duza autonomie gmin, nie mialy tak duzego wply-
wu na projekty reform administracji lokalnych, jak mialo to miejsce np.: w Wielkiej
Brytanii, Hiszpanii i we Wtoszech. Z tego powodu charakterystyczne jest dla tych pier-
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wszych inicjowanie dzialan w sferze pomiaru wynikéw przez same samorzady lo-
kalne. Z kolei, w drugiej grupie wymienionych krajow rozwiazania te zostaly wymuszo-
ne przepisami prawa czy tez nalozone na miasta i gminy przez administracje central-
ng jako obowigzek. Rozwiazania istniejace w Polsce nalezy zaliczy¢ do pierwszej gru-
py, czyli oddolnych inicjatyw jednostek samorzadowych. W szczegdlnosci sa aktyw-
ne pod tym wzgledem duze miasta i zrzeszenia jednostek samorzadu terytorialnego.
Wprowadzanie odgérnych rozwiazan, jednolitych w skali kraju, wydaje si¢ by¢ nie-
uzasadnione, na co wskazuja do$wiadczenia gmin wloskich. Mimo wszystko nie ozna-
cza to, ze sg one niemozliwe. Rozwigzania tego typu wymagalyby opracowania sys-
temu wskaznikéw uwzgledniajacych rézne sposoby organizacji procesu $wiadczenia
ustug publicznych. W Wielkiej Brytanii, mimo zréznicowanych rozwigzan ustrojowych
samorzadu terytorialnego w skali kraju, standaryzacja pomiaru wynikéw odniosta suk-
ces.

W duzym stopniu konstrukcja systeméw pomiaru, rodzaje stosowanych wskazni-
kéw 1 funkcje systeméw w zarzadzaniu jednostka terytorialng zaleza od tradycji samo-
rzadowych 1 doswiadczen krajéw w obszarze ewaluacji. Nalezy wskaza¢ w tym miej-
scu kulture polityczna Szwecji, dla ktorej typowe sa: wolnosé informacii, dtuga tra-
dycja ewaluacji, silna demokracja lokalna oparta na konsensusie. Ten ostatni czynnik
przyczynit si¢ do wysokiej akceptacji wsréd wladz lokalnych dla dziatad w obszarze
mierzenia wynikéw 1 tworzenia ,,sieci jakosci”. Omawiane zagadnienia zadecydowa-
ty o sukcesie jednych krajéw (Szwecja, Wielka Brytania) i nieosiagnicciu celéw przez
innych (Wtochy, Francja) w tym zakresie.

Odwolujac si¢ do doswiadczen zagranicznych, mozna sformutowac kilka zalecen
dotyczacych sposobu konstrukgji tego typu systeméw w polskich warunkach. Bez wat-
pienia, niezbedne jest wicksze zaangazowanie ekspertow i1 naukowcdéw w projekto-
wanie nowych rozwigzan. Warto, wzorem do$wiadczen kanadyjskich, zainicjowaé pro-
jekty obejmujace swoim zasiggiem wszystkie: gminy, powiaty 1 wojewddztwa. Projek-
towane systemy powinny zakltadac szeroki dostep zainteresowanym do gromadzonych
danych, a zwlaszcza obywatelom. Zwigkszy to przejrzysto$¢ dzialania samorzadu tery-
torialnego, a w kontekscie tworzenia systemow mierzenia wynikéw w skali powiatu czy
wojewodztwa, umozliwi poréwnywanie dokonati sasiadujacych ze soba jednostek.
W ten sposéb zostatby uruchomiony mechanizm mobilizowania wiadz lokalnych do
doskonalenia swojej dzialalnosci. Dokonujac przegladu konkretnych narzedzi analizy
wynikéw, warto zarekomendowaé Strategiczng Karte Wynikow, ktora na szeroka skale jest
stosowana w Stanach Zjednoczonych i w Kanadzie.
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WPEYW ZARZADZANIA ZASOBAMI LUDZKIMI NA ROZWO]
KAPITALU LUDZKIEGO W SAMORZADACH

Streszczenie

W artykule przedstawiono wyniki badan dotyczace wdrozenia zmian w zarzadzaniu zasobami ludzkimi
(ZZ1), wprowadzonych przepisami Ustawy o pracownikach samorzadowych z 2008 t. Ich celem byt rozwéj kapi-
talu ludzkiego i dostosowanie kwalifikacji pracownikéw do zadan urzedéw zwiazanych z realizacja potrzeb
mieszkaicow i podmiotéw gospodarczych. W zwiazku z tym, zwigkszono samodzielnos¢ urzedéw w przys-
tosowaniu procesu kadrowego do ich zadan. W artykule opisano uwarunkowania wprowadzenia zmian
w ZZL oraz wplyw ZZL na rozwdj kapitatu ludzkiego. Wplyw ten przejawial si¢ w: procedurach doboru
kadr, wymaganiach kwalifikacyjnych wobec pracownikéw, doskonaleniu oraz rozwoju zawodowym pra-
cownikéw. Oceny wplywu dokonano pod katem zgodnosci zmian w ZZL z przepisami ustawy oraz w sto-
sunku do przedsigbiorstw. Z badan wynikato, Ze skutecznos¢ tych zmian oraz wykorzystanie nowych zasad
inarzedzi ZZI1 w tworzeniu irozwoju kapitatu ludzkiego zalezalo gléwnie od zaangazowania oséb od-
powiedzialnych za zarzadzanie zasobami ludzkimi oraz wielkosci urzedu. Wigksze zmiany w ZZL, sprzyja-
jace rozwojowi kapitatu ludzkiego, wprowadzily urzedy duze (miejskie), natomiast znacznie mniejsze urzedy
male (wiejskie). Najwiccej uwagi urzedy poswiecily szkoleniom zwiazanym z realizacja biezacych zadan.
W urzedach wystapita duza réznorodnosé¢ rozwiazan w zakresie: organizacji ZZL., procesu i zasad doboru
kadr, rozwoju zawodowego pracownikéw oraz zakresu i form doskonalenia zawodowego.

Stowa kluczowe: zarzadzanie zasobami ludzkimi, kapital ludzki, rekrutacja i selekcja, rozwéj zawo-
dowy, doskonalenie zawodowe, administracja samorzadowa, gminy, urzedy marszatkowskie

INFLUENCE OF HRM ON DEVELOPMENT OF HUMAN CAPITAL IN LOCAL SELF-
GOVERNMENT ADMINISTRATION

Summary

The paper presents the results of research concerning the evaluation of changes in HRM in local-self
government administration which came into effect in 2008. The changes aimed to stimulate the
development of human capital and to help improve the qualifications of administrative staff so that they
could efficiently perform the tasks associated with the needs of citizens and businesses. To that purpose,
offices were granted greater independence in creating the rules of employment process. The paper presents
the circumstances in which the changes were introduced and the influence of HRM on the development of
human capital. This influence is manifested in recruitment and selection (internal and external staffing)
selection procedures, organisation of human resources, the role of manager in HRM, qualification
requirements, employee training and employee development plans. The outcome of the research is that the
effectiveness of changes in HRM and application of new rules and personnel tools in creating and

1 Dr hab. Zdzistaw Czajka, prof. UwB — Wydzial Ekonomii i Zarzadzania, Uniwersytet w Bialym-
stoku, e-mail: z.czajka@jpiss.com.pl.
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development of human capital depend primarily on the commitment of persons responsible for HRM and
also on the size of office. Local self-government administration offices use a wide variety of solutions
regarding HRM, recruitment and selection, employee training and other staff problems.

Key words: human resources management, human capital, personnel recruitment and selection, professional
development, employee training, local self-government, gminas, marshals offices

1. Wstep

Administracja publiczna decyduje o sprawnosci funkcjonowania panstwa, a jed-
noczesnie nalezy do najczesciej krytykowanych sektoréw gospodarki, zaréwno przez
spoleczenstwo, jak i media. Krytyka koncentruje si¢ gléwnie na: zbyt wysokim kosz-
cie jej funkcjonowania, niewlasciwym traktowaniu obywatela oraz nieracjonalnym
wydawaniu §rodkéw pochodzacych z podatkéw obywateli. Ponadto, wymienia sig
luki prawne dajace: swobodg interpretacji, wysoki poziom korupcji i arogancji wla-
dzy, brak zaangazowania urzednikow w interes publiczny, dobér urzednikéw z klucza
partyjnego oraz brak konsekwencji za spoteczne i finansowe skutki btednych decyzji
[Kiezun 2006]. Wymienione nieprawidlowosci sa zwigzane gléwnie z niskimi kwalifika-
cjami 1 kompetencjami pracownikow oraz poziomem etyki. Dlatego usprawnianie
funkcjonowania administracji publicznej nalezy zaczyna¢ od zmian w zarzadzaniu za-
sobami ludzkimi (ZZL), ktére zapewnia wlasciwe wykorzystanie kwalifikacji, czyli
kapitatu ludzkiego, trzeba modyfikowac procesy kadrowe oraz wykorzystywaé no-
we narzedzia zarzadzania, sprawdzone w sektorze przedsigbiorstw.

Proces unowoczesniania ZZL w administracji publicznej, w réwnej mierze samo-
rzadowej, jak i rzadowej, ktérego celem jest wzrost kompetenciji pracownikéw, trwa od
kilkunastu lat. Za poczatek tego unowoczesniania w administracji rzadowej mozna
przyja¢ nowelizacje Ustawy o stugbie cywilng 3 1998 r. |Ustawa 1998]. Wéwcezas po raz
plerwszy uzyto nazwy ,,zarzadzanie kadrami” oraz okreslono procedury kadrowe, ktore
z niewielkimi zmianami nadal sa stosowane. Natomiast w administracji samorzado-
wej zmiany zapoczatkowala znowelizowana ustawa o pracownikach samorzadowych
2 2008 r. [Ustawa 2008]. W artykule pierwszym tej ustawy stwierdzono, ze przepisy
w niej zawarte powstaly: w celu apewnienia awodowego, r3etelnego i bezstronnego wykonywania
zadani publicznyeh przez samorgad terytorialny. Poniewaz uplynelo juz kilka lat od wpro-
wadzenia tych przepiséw, mozna dokona wstepnej oceny zakresu wdrozenia zmian
oraz ich wykorzystania w rozwoju kapitalu ludzkiego?. Zmiany te nalezy poréwnac tak-
ze z poziomem ZZL w przedsigbiorstwach, gdyz wynika to z przestanek jego uno-
woczesniania.

Oceny rozwoju kapitatu ludzkiego dokonano na podstawie badati przeprowadzo-
nych w okresie: kwieciedt — maj 2011 r. w 100 urzedach gminnych i marszatkowskich,
na terenie wojewddztw: mazowieckiego i podlaskiego. Dobér wojewddztw byt celo-
wy, chodzilo o zbadanie, czy poziom urbanizacji regionu moze mie¢ wplyw na po-

2 Artykul stanowi kontynuacje problemu przedstawionego w innym artykule: [Czajka 2012], w ktérym
oméwiono m.in. przepisy dotyczace ZZ1. i rozwoju kapitatu ludzkiego, zawarte w Ustawie 3 2008 . o
pracownikach samorgadowych.
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ziom nowoczesnosci zarzadzania zasobami ludzkimi i rozwéj kapitalu ludzkiego. Aby
dokona¢ oceny ZZL z uwzglednieniem wielko$ci urzedu, w badaniach wyodrebnio-
no 30% najmniejszych o zatrudnieniu w granicach 11-25 oséb oraz 30% najwigkszych
o zatrudnieniu ponad 62 pracownikow. Urzedy male maja charakter wiejski, a duze
miejski.

Na rozwdj kapitatu ludzkiego wplywaja: wszystkie dziatania i decyzje zwiazane
z pozyskiwaniem pracownikéw o wymaganych kwalifikacjach oraz zapewnieniem
zgodnosci kwalifikacji pracownika z wymaganiami wykonywanej pracy, doskonalenie
kompetencji oraz rozwéj zawodowy. O sile kapitatu ludzkiego kazdej organizacji, w tym
urzedu gminnego, czy marszatkowskiego, decyduje nie tylko kapital pracownika, oparty
na posiadanej wiedzy i do§wiadczeniu, ale takze mozliwosci jego dalszego rozwoju
[Czajka 2011 5.128]. W urzedach samorzadowych gtéwna role w tworzeniu i rozwo-
ju kapitalu odgrywa pracodawca, gdyz to on stwarza odpowiednie ku temu warunki,
najczesciej oparte na odgérnych przepisach. Od niego zalezy, czy pracownicy beda
podnosi¢ swoje kwalifikacje i rozwija¢ kompetencje.

2. Przestanki unowocze$niania ZZL

Przeslanek jest wiele, ale wszystkie sa podporzadkowane konieczno$ci nadazania
za zmianami w zarzadzaniu zasobami ludzkimi, zachodzacymi od wielu lat w adminis-
tracji publicznej wysoko rozwinietych krajéw UE, a takze w sektorze przedsigbiorstw.
Unowocze$nianie ZZL w administracji samorzadowej trzeba takze wiazac z Eurgpes-
ska Kartq Samorzadn Terytorialnego, ktora Polska ratyfikowata w 1994 r. Stwierdzono
W niej muin. ze: status pracownikow samorzadowych powinien umozliwiac atrudnienie pracownikow
wysoko wykwalifikowanyeh, w oparcin o Rryterium umigjelnosei i kompetensis; w viqku I ym na-
legy przewidziec odpowiednie zasady sgkolenia, wynagradzania orag mo%liwosti awansn awodowego
[Europejska Karta 1994].

Chociaz administracja petni inne funkcje oraz realizuje inne cele niz sektor biz-
nesowy, rzad uznal, ze trzeba wykorzysta¢ takze doswiadczenia sektora przedsigbiorstw,
w ktérym poziom nowoczesnosci ZZL jest wyzszy. Zmiany maja rowniez zwigzek
z rozwijajacym si¢ od kilku lat mowym garzadzaniem publicznym [Kozuch 2008 s. 52-53].
Jego istot jest wykorzystanie mechanizmu rynkowego, w tym: zwigkszenie elastyczno-
$ci w zarzadzaniu urzedami, wprowadzenie kryteriéw jakos$ciowych w ocenie urze-
déw, odpowiedzialnosci pracownikéw za wykonywane prace, a takze doswiadczen
menedzeréw w zakresie metod i technik zarzadzania. W zwiazku z tym, w Ustawie
22008 r. zwigkszono rowniez kierownikom urzedéw samorzadowych zakres samo-
dzielnosci w okreslaniu zasad i procedur kadrowych.

Maja one ulatwi¢ dostosowanie kwalifikacji pracownikéw do: wymagan kwalifi-
kacyjnych stanowisk pracy, potrzeb danego urze¢du i sytuacji na lokalnym rynku pra-
cy oraz przyjecie zasady, ze kompetencje sa gtownym kryterium doboru kadr. Stad
wszystkie dzialania w ramach procesu kadrowego sq posrednio lub bezposrednio
zwiazane z rozwojem kwalifikacji. Warto w tym miejscu dodad, ze poziom kwalifikacji
pracownikéw administracji publicznej w Polsce odbiega od standardéw UE. Z ra-
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portu Banku Swiatowego z 2006 r. wynikato bowiem, ze wsréd nowych cztonkéw
UE polska administracja, obok slowackiej, miata najwyzszy wskaznik (poziom 7.)
doboru kadr wedlug klucza partyjnego. Lotwa (poziom 3.) zaczeta wéwezas wpro-
wadza¢ system oparty na kompetencjach [Kozuch 2008 s. 57 .

Mowiac o przestankach unowoczesniania ZZL, trzeba takze wspomniec o barie-
rach, ktore utrudniajg wykorzystanie procedur kadrowych w rozwoju kapitatu ludz-
kiego. Naleza do nich: biurokratyczny system zarzadzania, ograniczajacy elastycznos$é
i samodzielno$¢ dziatan kadrowych; utrwalone przez dziesiatki lat tzw. administro-
wanie kadrami, sprowadzajace si¢ do dzialan zwiazanych z obstuga prawna 1 socjal-
ng pracownikéw; przekonanie kierownikow urzedéw o wystarczajacym poziomie
kwalifikacji pracownikéw, jak rowniez brak przygotowania kadry kierowniczej do
unowoczesniania proceséw kadrowych.

3. Organizacja procesu kadrowego a kapitat ludzki

Z literatury wynika, ze efektywnosc¢ i skuteczno$¢ ZZL zalezy w duzym stopniu od
organizacji procesu kadrowego, a zwlaszcza: umiejscowienia osrodka decyzyjnego
w strukturze organizacyjnej urzedu, kwalifikacji os6b zajmujacych si¢ kadrami oraz po-
datnosci urzedu na adaptowanie zmian zachodzacych w ZZL w innych organiza-
cjach, do realizacji wlasnych celow 1 zadan [Pawlak 2011 s.51-65]. Formalnie, za pro-
ces kadrowy w urzedach gminnych odpowiada kierownik urzedu, a faktycznie naj-
czgdciej sekretarz, ktory organizuje prace urzedu. Przewaznie nie jest on specjalista
od zarzadzania kadrami, dlatego raczej nie inicjuje unowoczesniania procesu kadro-
wego, poza ramy okreslone przepisami.

Przystepujac do analizy 1 oceny rozwoju kapitatu ludzkiego w administracji samo-
rzadowej, trzeba mie¢ na uwadze bardzo duze zréznicowanie gmin wedtug wielkos-
ci zatrudnienia, ktére wplywa na zakres 1 organizacje procesu kadrowego oraz jego
powiazanie z celami urzedu, podobnie jak w sektorze przedsigbiorstw. W 56% urze-
déw obowigzuja procedury kadrowe dotyczace uzgadniania decyzji w odniesienu do:
zatrudniania nowych pracownikéw, awansowania, zwalniania i wynagradzania, w tym
w okoto 75% urzedéw duzych oraz 40% malych. W procedurach tych w prawie 70%
urzedow uczestniczg ich kierownicy, w prawie 60% sekretarze, w 34% urzedéw pra-
cownicy dziatu kadr oraz w okolo 27% kierownicy liniowi. Decyzje jednoosobowe
czedciej sa podejmowane w niewielkich urzedach wiejskich (66% urzedéw) niz w du-
zych miejskich (39,3%), natomiast kolegialne odwrotnie (odpowiednio: 34,4% i 60,8%).
Z badan wynika, ze w rozwdj kapitatu ludzkiego naczelne kierownictwo zaangazowane
jest tylko w czesci gmin. Moze to $wiadczy¢ o drugorzednym traktowaniu proble-
méw kadrowych w pozostatych urzedach.

Mate urzedy gminne zajmuja si¢ tradycyjnym administrowaniem kadrami, czyli: pro-
wadzeniem akt osobowych, organizacja czasu pracy i urlopéw, szkolen, ubezpiecze-
niami, nawigzywaniem i rozwigzywaniem stosunku pracy. Natomiast w urzedach du-
zych, gtéwnie miejskich oraz marszatkowskich, wystepuja elementy nowoczesnego
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podejscia do spraw kadrowych, skierowane na rozwdj kapitatu ludzkiego, poczynajac
od doboru pracownikéw.

Poniewaz wigkszo$§¢ badanych urzedéw gminnych jest niewielka (70% badanych
gmin zatrudnia ponizej 62 pracownikéw), nie wystepuje w nich komérka kadrowa,
sprawy kadrowe sa prowadzone przez jednego pracownika, przewaznie w komoérce
administracyjnej. Trudno w zakresie czynnosci tych pracownikéw znalez¢ zadania zwia-
zane z rozwojem kwalifikacji i kompetencji pracownikéw. Takie urzedy wsroéd bada-
nych stanowily 64%, a w 23% kadrami zajmowaly si¢ dwie osoby. Natomiast w duzych
urzedach miejskich, np. w Warszawie, gdzie jest zatrudnionych ponad 1000 pracow-
nikéw, istnieje Biuro Kadr zatrudniajace kilkudziesieciu pracownikéw. Zdaniem autora
tego artykulu, wielko§¢ urzedu nie powinna w takim stopniu, jak obecnie, wplywac
na zakres spraw kadrowych i poziom jego nowoczesnosci. Zaréwno bowiem w ma-
tych, jak iduzych organizacjach sa podobne zaleznosci migdzy poziomem kwalifikacji
kadr a funkcjonowaniem urzedu i realizacja jego celéw. Wystepuja réznice w ilosci
probleméw kadrowych, nie powinno ich by¢ za$ w jakosci oraz wykorzystaniu na-
rzedzi.

Na rozwdj kapitatu ludzkiego posrednio oddziatuje takze rola komorki kadrowe;
lub stanowiska kadrowego w strukturze organizacyjnej urzedu i wplywie na decyzje.
Badania wskazaly, ze tylko w 12% urzedéw gminnych komérka kadrowa petni fun-
kcje podstawows, decyzyjna, przy czym tylko w 9,7% matych urzedéw oraz ponad
23% duzych. Taka sytuacja wynika ze specyfiki zarzadzania w administracji, pragmatyki
stuzbowej oraz koncentracji decyzji w kierownictwie urzedéw. Komoérka kadrowa for-
malnie pelni wigc funkcje pomocnicza, gdyz jej kierownik lub samodzielny pracow-
nik nie podejmuje decyzji, ale trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, aby sekretarz urzedu
podejmowal decyzje bez konsultacji lub akceptacji kadrowca. Badani w gminach, gdzie
komorki pelnia funkcje podstawows, wskazali na nastepujace decyzje podejmowane
przez jej kierownika: organizacja pracy urzedu i obstuga organizacyjna (6% wszystkich
badanych urzedéw), dobér kadr i organizacja tego procesu (5% urzedéw) oraz za-
rzadzanie kadrami w urzedzie (4%). Z badan wynika wigc, ze podstawowa rola spro-
wadza si¢ réwniez do administrowania kadrami, ale jest to prawdopodobnie zwiazane
z usytuowaniem komoérek kadrowych gléwnie w wydziale (biurze) organizacyjnym
w duzych gminach oraz w referacie administracyjno-spotecznym w matych.

Oceniajac organizacje funkcji kadrowej pod katem wykorzystania réznych narzedzi
w procesie rozwoju kapitalu ludzkiego, trzeba stwierdzi¢, ze szczegdlnie w malych gmi-
nach (wiejskich) nie sprzyja ona temu. Nie mozna wigc liczy¢ na szybkie wyréwnanie
poziomu ZZL do gmin bardziej nowoczesnie zarzadzanych. Nie oznacza to jednak, ze
w tych gminach nie dba si¢ o wzrost kwalifikacji pracownikéw. W gminach malych kie-
rownictwo urzedu zna wszystkich pracownikow i nawet, przy niewielkim zaangazowa-
niu kadrowca i braku formalnych procedur, moze podejmowac racjonalne decyzje.
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4. Rola kierownikéw liniowych w rozwoju kapitatu ludzkiego

Z doswiadczen przedsigbiorstw wynika, ze wigkszo$ci obiektywnych decyzji kad-
rowych nie mozna podejmowaé bez udziatu bezposrednich przetozonych, gdyz, nad-
zorujac codziennie prace, dysponuja oni wieloma informacjami. Warto przypomnied,
ze kierownicy: okreslaja wymagania kwalifikacyjne przy doborze kadr, oceniajg wy-
korzystanie kwalifikacji w codziennej pracy, zglaszaja potrzeby w zakresie doskona-
lenia zawodowego, wplywaja na rozwéj zawodowy pracownikéw. Ich zaangazowa-
nie zalezy nie tylko od podziatu zadan kadrowych w urzedzie, ale takze aktualnej wiedzy
z zakresu ZZL. Ot6z 48% badanych gmin uznato, ze wigkszo$¢ kierownikéw po-
siada taka wiedze, a 25%, ze wszyscy kierownicy, tylko w 6% urzedéw kierownicy nie
dysponujq wiedza z zakresu ZZL. Jednoczes$nie 66% wskazalo na uzupelnianie tej
wiedzy, szczegdlnie w ostatnich trzech latach. Informacje urzedéw moga nie by¢ jednak
w pelni wiarygodne, gdyz w innym pytaniu, dotyczacym zakresu szkolen dla kie-
rownikéw, tylko 21% urzedéw wymienito ,,szkolenia z ZZ1.”, natomiast pozostate
nazwaly je ,,szkoleniami ogdlnymi”. Mozna wigc sadzié, ze wiedza kierownikow li-
niowych zostala nabyta przede wszystkim w trakcie doswiadczenia zdobytego w kie-
rowaniu pracownikami, nie gwarantuje wiec nowoczesnego podejécia do ZZL..

Badane urzedy marszatkowskie nie byly réwniez pewne, jaka wiedza dysponuja
kierownicy liniowi, jeden stwierdzil, Ze poziom tej wiedzy jest wysoki i stale dosko-
nalony, za$ inny, ze trudno okresli¢, gdyz: w trakcie corocgnego Fbierania informagi o szkole-
niach kierownicy sporadyeznie sygnalizuja potrzebe podnoszenia wiedyy 3 ZZ1.. Z badan wynika
wiec, ze wigkszo$¢ urzedow, gtownie mniejszych, nic nie robi, aby takg wiedze¢ przeka-
zywaé w formie szkolen zamawianych badz kierowania na szkolenia otwarte.

Jesli chodzi natomiast o role kierownikéw w procesie kadrowym, to odpowiada
ona powszechnie stosowanej zasadzie, takze w sektorze przedsigbiorstw, ze bezpo-
$redni przelozony opiniuje kwestie kadrowe, ale rzadko podejmuje decyzje. Wsrdd
badanych urzedéw gminnych kierownicy odgrywaja decydujaca role w procesie adapta-
¢ji pracownikow (62% wskaza) oraz ocenianiu (65%), lecz w pozostatych elemen-
tach, takich jak: rekrutacja (76%), selekcja (66%), wynagradzanie (72%) izwalnianie
(70%), wyrazaja opinie o pracownikach, lecz nie podejmuja decyzji. Wymieniony zakres
decydujacej roli kierownikéw liniowych nie jest zaskakujacy, gdyz dotyczy elementéw
zwigkszonej samodzielno$ci urzedéow. Najwicksza role odgrywaja przy ocenianiu
podwladnych, poniewaz z regulaminéw ocen wynika, ze dokonuja ocen, uzgadniaja
je z pracownikami i dostarczaja kierownikowi jednostki. Wéréd wymienionych de-
cyzji trudno wyodrebni¢ tworzenie kapitatu ludzkiego, dlatego ze wystepuje w kilku
elementach. Poniewaz uczestnicza oni w doborze kadr, oceniaja okres ,,stuzby przy-
gotowawczej” pracownika oraz co dwa lata oceniaja efekty pracownika, mozna za-
kladaé, ze uczestnicza w tym procesie w stopniu okreslonym w danym urzedzie.
Trzeba jednak zwrécié uwage na to, ze w kilku urzedach gminnych kierownicy linio-
wi nie uczestnicza w procesie kadrowym, najczesciej w selekeji (18%) oraz zwalnia-
niu pracownikéw (10%), co nalezy uznaé za nieprawidtowo$é. Chociaz nie dyspo-
nuje si¢ takimi informacjami, wydaje sig, ze dotyczy to gtéwnie malych urzedow.
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5. Zgodnos¢ kwalifikacji pracownikow z wymaganiami pracy w urzedzie

We wspolczesnych organizacjach wzrasta rola kwalifikacji pracownikow, ktorzy sa
traktowani jako najwazniejszy skladnik kapitatu ludzkiego decydujacy o funkcjonowa-
niu i efektach tej organizacji, niezaleznie od branzy, w ktorej dziataja. Stad godna uwagi
jest ocena tej kwestii w urzedach samorzadowych. Wzrost poziomu kwalifikacji jest moz-
liwy dzieki dwom sposobom przez stopniowa wymiane kadr w wyniku rekrutacji i se-
lekcji na wyzej wykwalifikowana, oraz przez doskonalenie zawodowe, gléwnie w pos-
taci szkoleni rozwijajacych kompetencje. Pracownicy urzedéw gminnych charakteryzujq
si¢ bardzo réznym wyksztalceniem specjalistycznym, co jest zwigzane z réznorodnoscia
wykonywanych zadan. Zalezy ono takze od wielkosci urzedu. Pokazuje to tabela 1.

TABELA 1.
Struktura wyksztafcenia pracownikéw badanych urzedéw gminnych (w %)
Urzad Wyksztatcenie wyzsze Wyksztatcenie $rednie
gminy | Ekono- | Tech- | Rolni- | Prawni- | Adminis- Ogolne | Tech- | Ekono-
miczne | niczne cze cze tracyjne niczne | miczne
Maly* 19,4 4,5 5,0 2,0 19,6 19,6 11,0 10,7
Duzy 14,0 10,3 3,6 42 24,0 7,9 6,3 5,3
Ogdlem 16,8 7,3 3,6 4,1 21,7 14,0 8,7 8,1

* Urzedy male o zatrudnieniu ponizej 25 pracownikéw, duze — powyzej 62 pracownikow.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie wynikow badan.

We wszystkich urzedach gminnych oraz marszatkowskich przewaza wyksztalce-
nie wyzsze, w najpopularniejszych specjalnosciach (ekonomiczne, techniczne, rolni-
cze, prawnicze 1 administracyjne) posiada je prawie 53% pracownikéw badanych gmin,
oraz 64% pracownikow urzedéw marszatkowskich, natomiast $rednie (ogdlne, tech-
niczne 1 ekonomiczne) prawie 31% pracownikéw gmin i tylko 5-8% pracownikéw ba-
danych urzedéw marszatkowskich. Duze réznice w wyksztalceniu miedzy urzedami
gminnymi i marszatkowskimi wynikaja z zadad tych urzedéow. Urzedy gminne
$wiadcza gléwnie ustugi zwigzane z lokalng infrastruktura i obstuga mieszkaicéw,
za$§ marszatkowskie realizujg zadania specjalistyczne zwigzane z infrastruktura woje-
wodztwa.

Nie ma natomiast réznic w wyksztalceniu wyzszym miedzy pracownikami urze-
déw duzych (miejskich), (53,6%) oraz malych (wiejskich), (53,5%). Natomiast wyste-
puje wigksza réznica w wyksztalceniu $rednim (odpowiednio: 25,5% oraz 34%). Z pun-
ktu widzenia zgodnosci kwalifikacji z wymaganiami pracy, trzeba zwrécié¢ uwage na
zbyt wysoki udzial pracownikéw z wyksztalceniem $rednim ogélnym (19,6%) w urze-
dach wiejskich. Chociaz przepisy o wymaganiach kwalifikacyjnych dopuszczaja wyksz-
talcenie §rednie na niektérych stanowiskach, wysoki odsetek wskazuje, ze takze nie-
ktore stanowiska specjalistyczne zajmuja pracownicy bez nalezytych kwalifikacji. Wys-
tepuje rowniez wysoki udzial pracownikéw z wyksztatceniem administracyjnym — w urze-
dach malych, a wiec gtéwnie wiejskich 19,6% oraz duzych prawie 24%. W pracy urze-
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déw samorzadowych wystepuje bowiem wigkszo$é probleméw zwiazanych z kon-
kretng dziedzing gospodarki, poniewaz praca w nich wymaga wyksztalcenia specjalis-
tycznego. Takiej wiedzy nie daje wyksztatcenie administracyjne, ktére jest najblizsze
prawniczemu (specjalizacja ta wystepuje gléwnie na wydziatach prawa). Moze ono
by¢ jedynie przydatne na stanowiskach zwigzanych z tworzeniem wewnetrznych prze-
pisow prawnych, kodeksem postgpowania administracyjnego oraz wspolpracy w ra-
mach UE.

Drugim, waznym skladnikiem kwalifikacji jest doswiadczenie zawodowe. Pracow-
nicy urzedéw gminnych cechuja si¢ dlugim stazem pracy, natomiast urzedoéw mar-
szatkowskich znacznie krétszym, co jest zwiazane z krotkg historig tych urzedow
(istnieja od reformy administracyjnej z 1999 r.). Polowa pracownikéw gmin pracuje
w swoich urzedach od 3 do 20 lat, a kolejne 36% ponad 20 lat. Zdecydowanie diuz-
szym stazem legitymujq si¢ pracownicy matych urzedéw, gdyz 50% pracuje ponad
20 lat, a prawie 40% w granicach 3-20 lat. W urzedach duzych ponad 20-letni staz pracy
posiada tylko 22,2% pracownikéw. Taka struktura ma zalety i wady. Zaleta jest duze
doswiadczenie i rutyna w pracy urzedniczej, ktére moga ulatwia¢ rozwiazywanie wielu
kwestil. Mieszkaficy przez wiele lat zatatwiaja rézne sprawy u tych samych urzedni-
kéw, co dodatkowo utatwia im kontakt w urzedzie. Natomiast wada jest brak wymia-
ny kadr na mtodsza i bardziej wyksztatcona, o wyzszym kapitale, co utrudnia wpro-
wadzanie nowego stylu pracy i podej$cia do obywateli. Jest to szczegélne istotne, je-
zeli chodzi o unowoczesnianie poziomu ZZL. Administracja publiczna charaktery-
zuje si¢ jednak znacznie nizszym wskaznikiem fluktuacji kadr niz sektor przedsi¢biorstw,
dla wielu starszych pracownikéw gmina jest jedynym miejscem pracy w calej karie-
rze zawodowe;.

W malych urzedach, gtownie wiejskich, gdzie mniejsze sa mozliwosci pozyskania
nowych pracownikéw o wyzszych kwalifikacjach, bedzie trudniej przy pomocy do-
tychczasowych metod zmienia¢ podejscie do ZZL na bardziej nowoczesne. Pro-
bleméw tych nie dostrzegaja jednak same urzedy, gdyz 88% (16% odpowiedziato
»zdecydowanie tak”, a 72% ,,raczej tak”) uznalo, ze obecne kwalifikacje, mierzone
wyksztalceniem i stazem pracy w administracji, sa zgodne z wymaganiami i specjal-
noscia zajmowanych stanowisk. Tylko 5% urzedéw bylo przeciwnego zdania. Poréw-
nujac to z wyksztalceniem §rednim ponad 30% pracownikéw gmin, widac, ze znacz-
na cz¢$¢ urzedéw nie widzi potrzeby zmiany wyksztalcenia pracownikéw. Potwierdza
to takze niewielki odsetek pracownikéw uzupetniajacych wyksztatcenie.

Bardziej optymistycznie oceniajg zgodnosé kwalifikacji pracownikéw z wymaga-
niami pracy duze urzedy miejskie (97%) niz male wiejskie (74%). Niezgodnosci wyste-
puja najczesciej u pracownikow z dlugim stazem 1 dotycza braku specjalizacji w wyk-
sztalceniu, na ktére wiele lat temu nie zwracano nalezytej uwagi. Wéréd podanych
przez gminy przykladéw byl m.in. kierownik referatu spraw lokalowych z wyksztat-
ceniem wyzszym rolniczym oraz inspektor w wydziale o§wiaty ze specjalnoscia ,,Za-
rzadzanie 1 marketing”. Sa to takze przyklady niewykorzystania kapitatu ludzkiego.

Wsréd pracownikéw, ktérych wyksztalcenie powinno by¢ zgodne z wymagania-
mi pracy i na nich zwrécono takze uwage w badaniach, byli kadrowcy. Wspotczesny
kadrowiec, ktéry chce realizowac¢ nowoczesne ZZL, powinien mie¢ wiedze nie tylko
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specjalistyczna, ale réwniez interdyscyplinarna, ktéra moze zdobywaé w trakcie szko-
ledi i studiéw podyplomowych. W badanych gminach 80% kadrowcéw posiada, co
prawda, wyksztalcenie wyzsze, ale najwiccej (41%) stanowi z wyksztatceniem admi-
nistracyjnym. Znacznie mniej jest ekonomistow (16,4%) oraz fachowcoéw od zarza-
dzania (12,2%). Zdecydowana przewaga wyksztalcenia administracyjnego nad inny-
mi, blizszymi tematyce kadrowej, moze $wiadczy¢ o tym, ze w dalszym ciagu w urze-
dach gminnych panuje opinia, ze kadrowiec nie musi by¢ fachowcem (tak sadzi wigk-
s20§¢ pracodawcéw w MSP). Badane gminy uwazaja bowiem, e kwalifikacje kadrow-
cow sg zgodne z wymaganiami wykonywanych prac.

Ten fakt moze takze oznaczaé, ze wedlug kierownictw urzedéw administrowanie
sprawami pracowniczymi, w tym realizacja zadan okreslonych w ustawie o pracow-
nikach samorzadowych, nie wymaga wiedzy z dziedziny ZZL.. Te wyniki wskazuja réw-
niez na to, ze wigkszo$§¢ kierownictw urzeddéw nie wie, jakie wyksztalcenie powinni
mie¢ kadrowcy. Warto w tym miejscu dodaé, ze nie wykorzystano samodzielnosci
w okreslaniu wymagan kwalifikacyjnych, aby zmieni¢ je na bardziej specjalistyczne.
Od 2008 r. urzedy samorzadowe majq bowiem mozliwos¢ okreslania wymagan ponad
poziom minimalny, ustalony dla wszystkich stanowisk przez Rade Ministréw. Z ba-
dan autora wynika, ze z tych mozliwosci skorzystato tylko kilka urzedéw, pozostale
uznajg dotychczasowe kwalifikacje za wystarczajace. Trzeba takze zwrdci¢ uwage na
to, ze zadna z gmin nie wigze wymagan kwalifikacyjnych w taryfikatorze kwalifikacyj-
nym z wymaganiami okre§lonymi w ,,opisach stanowisk”. W opisach stosowanych
w niektorych urzedach wymagania sa wyzsze ibardziej szczegdlowe, wykraczajace
poza taryfikator kwalifikacyjny, na co wskazano nizej. Moze to wynikac z tego, ze wick-
sz0§¢ gmin opisy stanowisk stosuje tylko przy naborze nowych kandydatéw, jak na-
kazuja przepisy Ustawy z 2008 r. Wiele gmin, zwlaszcza wiejskich, dopuszcza w dal-
szym ciggu mozliwo$¢ zatrudnienia osoby nie posiadajacej, wymaganych w taryfikato-
rze, kwalifikacji, jesli w wyniku naboru nie mozna zatrudni¢ nowego pracownika.

Podsumowujac ten problem pod katem rozwoju kapitatu ludzkiego, nie jest on
optymistyczny. Od czasu zmiany przepisow w 2008 r. niewiele zrobiono w tym kie-
runku. W dalszym ciagu urzedy uwazaja, ze kierunek wyksztalcenia wickszo$ci pra-
cownikéw jest wlasciwy, zgodny z wymaganiami pracy. Nie wykorzystuja réwniez
w szerszym zakresie opisow stanowisk pracy, na co wskazano nizej. Koncentruja sie
gléwnie na szkoleniach pracownikéw, ktére omoéwiono przy rozwoju zawodowym.
Opinia urzedéw gminnych w sprawie kwalifikacji pracownikéw nie odbiega jednak
od opinii przedsigbiorstw. Z badan PARP, przeprowadzonych w 2009 r. w 600 réznych
firmach, wynika takze, ze ponad 91% menedzeréw jest przekonanych o zgodnosci
kwalifikacji swoich podwladnych z wymaganiami stanowisk pracy [PARP 2010 s. 13-14].

6. Wplyw rekrutacji i selekcji na rozwoj kapitatu ludzkiego
Tworzenie i rozwoj kapitatu ludzkiego w kazdej organizacji trzeba zaczynac od

procesu rekrutacji oraz selekcji, przez okreslenie odpowiednich wymagani kwalifika-
cyjnych, a nastepnie dopasowanie do nich kandydatéw. Wprowadzenie w adminis-
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tracji samorzadowej bardziej sformalizowanych procedur rekrutacji kandydatéw do
pracy, w poréwnaniu z prezentowanymi w literaturze 1 stosowanymi w przedsiebior-
stwach, ma bezposéredni zwiazek z licznymi przypadkami zatrudniania pracownikéw
z polecenia rodziny lub znajomych, bez wzgledu na ich kwalifikacje. Dlatego Ustawa
z 2008 1. szczegblowo okredlita procedure naboru pracownikéw i zdefiniowata ,,wolne
stanowisko”, na ktére mozna zatrudni¢ nowego pracownika. Istota zmian jest zapew-
nienie mozliwosci pracy wszystkim chetnym, jesli spelniaja wymagania kwalifika-
cyjne, oraz dostosowanie kwalifikacji pracownikéw do wymagan stanowisk okreslo-
nych przez urzad w opisie stanowisk.

Warto przypomnie¢ , ze opisy stanowisk sq wymieniane w literaturze jako nowocze-
sne narzedzie ZZL, stanowiace podstawe wickszosci procedur kadrowych, a wigc takze
rozwoju kapitalu ludzkiego. Stad powinny zawiera¢ doktadne informacje o pracy na
stanowisku, ktére jest podstawows jednostka organizacyjna w kazdej organizacii,
a na niej opiera si¢ podzial pracy, a takze kwalifikacje 1 cechy pracownika, gdyz te sq
istotne dla realizacji zadan, zgodnie z oczekiwaniami pracodawcy. Wprowadzenie, prze-
pisami Ustawy z 2008 r., zasady oparcia wymagan kwalifikacyjnych na opisie stano-
wisk miato zwigkszy¢ zainteresowanie wymaganiami kwalifikacyjnymi kandydatow 1 wy-
korzystac je do wigkszej zgodnosci kwalifikacji z wymaganiami pracy. Jaki jest zatem
zakres opisow 1 ich wykorzystanie w urzedach gminnych i marszatkowskich?

Otz badania pokazaly, ze w urzedach gminnych i marszalkowskich nie docenia si¢
tych opiséw jako nowoczesnego narzedzia kadrowego i wykorzystuje si¢ je tylko do
charakterystyki stanowisk, na ktére dokonuje si¢ naboru kandydatéw, a wigc zgodnie
z przepisami ustawy. Opisy posiada 48% urzedéw, z czego wynika, Ze nawet przy na-
borze kadr nie sa one powszechnie wykorzystywane. Sposréd nich 80% wskazalo
na wykorzystywanie opisow przy doborze pracownikéw, natomiast 73% przy oce-
nie pracownikow. Tylko 16% wyraznie wskazalo wykorzystanie przy rozwoju zawo-
dowym. Poniewaz przepisy dokladnie nie okreslaja tresci opisu oraz jego wykorzys-
tania, istnieje w tym obszarze znaczna réznorodno$é. Przyktadowo, w jednym z urze-
déw miejskich na terenie wojewddztwa mazowieckiego w zarzadzeniu okreslono nas-
tepujacy zakres ich wykorzystania: dostarczanie informacji do planowania zatrudnie-
nia, naboru pracownikéw, identyfikacji potrzeb szkoleniowych, wyréwnywania réznic
kompetencyjnych miedzy pracownikami oraz przy ocenie irozwoju zawodowym.
Zakres ten pokrywa si¢ z celami opisow okreslonymi w podrecznikach ZZL.

Wiele opisow niewiele rézni si¢ od tradycyjnych zakresow czynnosci. Zawieraja:
szczegoltowe wykazy zadan i czynnosci, zakres uprawnien 1 odpowiedzialnosci oraz
wspolprace z podmiotami zewnetrznymi. Niektore nie zawieraja wymagan kwalifi-
kacyjnych lub identyczne jak w taryfikatorze. Mozna je spotkaé nie tylko w matych
urzedach wiejskich, ale takze w duzych miejskich.

Ich przeciwienistwem sa, stosowane w kilku badanych gminach, opisy znacznie szer-
sze, wykorzystujace kryteria oceny pracy wprowadzone w 2007 1. (6 obowiazkowych
1 3-5 dodatkowych) w samorzadach [Czajka 2012 s. 59-60].

Zamiast tradycyjnych wymagan kwalifikacyjnych pojawiajg si¢ takze kompetencie.
W jednym z urzedéw miejskich podzielono je na: profesjonalne, spoteczne i firmowe.
U gtéwnego specjalisty do spraw kadr do kompetencji profesjonalnych zaliczono
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m.in.: wykorzystanie fachowej wiedzy, orientacj¢ na klienta oraz na wyniki; do spo-
tecznych: komunikacje i budowanie dobrych relacji z ludZzmi, zdolno$¢ uczenia sie,
pozytywna motywacj¢ do pracy, a do kompetencji firmowych: przestrzeganie ko-
deksu etyki (takie kodeksy opracowano w wielu urzedach), dbalosé o dobre imig urzedu
ijego wizerunek, rozumienie szerszego kontekstu dziatania urzedu. Z tego wynika, ze
pojecie opis stanowiska w samorzadach oznacza bardzo rézny zakres, czesto nieadek-
watny do proponowanego w literaturze [Pawlak 2011 s. 114-115]. Z jednej strony,
sa wymagania kwalifikacyjne w formie kompetencji, a wigc bardzo nowoczesnie
ujete, a z drugiej potowa urzedéw gminnych oraz niektére marszalkowskie nie sto-
suja opis6w stanowisk pracy, wykorzystujac tradycyjne, bardzo ogdlne wymagania
1 zakresy czynnosci. Na podstawie tak réznych dokumentéw tatwo mozna wyobra-
zi¢ sobie podejscie do tworzenia kapitatu ludzkiego w tych urzedach.

Opisy zataczone do kwestionariusza badan z niektérych gmin moga takze po-
stuzy¢ ocenie zakresu nowoczesnosci zadari kadrowych. Generalnie, potwierdzaja
one brak na stanowiskach kadrowych zadan typowych dla ZZL, na przyklad wsrdd
zadan gléwnego specjalisty kadrowego w urzedzie miejskim miasta powiatowego jest:
prowadzenie akt osobowych, organizacja rekrutacji i selekcji, ewidencja czasu pracy,
monitorowanie przebiegu stazu pracy celem prawidtowego obliczania dodatku sta-
zowego 1 nagrody jubileuszowej. W opisie pracy brak réwniez informacji o zaleceniu
posiadania specjalistycznego wyksztalcenia 1 szkolen aktualizujacych wiedze¢ kadrowa.

Na podstawie Ustawy 3 2008 r. wigkszo$¢ urzedéw przygotowala wlasne regula-
miny naboru kadr, a cz¢§¢ regulaminy oparte bezposrednio na ustawie. Niektore rozbu-
dowaly procedury naboru, wlaczajac do nich ogdlne wymagania urzedu, poza kon-
kretnymi, okreslonymi w opisie stanowisk, takie jak $wiadomo$é celéw jakoscio-
wych, okreslonych w przepisach prawa 1 polityce jakosci urzedu. Poniewaz ustawa
nie ustalita zasad selekcji, w niektérych urzedach zdefiniowano je bardzo szczegdltowo,
podajac m.in.: zakres testu, zasady jego zaliczenia, zakres rozmowy kwalifikacyjnej (np.:
predyspozycje 1 umiejetnosci kandydatéw, posiadana wiedza o urzedzie, obowiazki
1 odpowiedzialno$¢ w poprzednich miejscach pracy, cele zawodowe).

Kilka badanych urzedéw nie wyznaczylo natomiast zadnych konkretnych proce-
dur, gwarantujacych obiektywne przeprowadzenie naboru, takich jak: termin rozpo-
czecla prac zwigzanych z naborem, zakres opisu stanowisk pracy, sklad komisji re-
krutacyjnej, zasady selekcji. Badania wykazaly réwniez , Zze pozostawienie swobody
w okreslaniu wymagan kwalifikacyjnych ma zaréwno zalety, jak 1 wady, co znalazto
wyraz w podejsciu réznych gmin do ich zakresu. Jak wynika z oméwionych wyzej
opiséw stanowisk, w niektérych urzedach wymagania okre§lono bardzo szczego-
towo, w innych ograniczono si¢ do wyksztalcenia istazu pracy. Zakres wymagan
kwalifikacyjnych $wiadczy wigc takze o poziomie nowoczesnosci ZZL w réznych
urzedach.

Jesli chodzi o zrédta rekrutacii, to podobnie jak w przedsigbiorstwach, najpierw
wykorzystuje sic wlasne mozliwosci przesunigé i awanséw pracownikéw, czyli re-
krutacje wewnetrzna (75% wskazan). Dotyczy ona przewaznie tylko stanowisk pracy
w ramach $ciezki awansu. Jest to bardzo wazne dla rozwoju kapitatu ludzkiego
1 motywacji pracownika. Ogolnie, wickszo$¢ nowych pracownikéw jest pozyskiwa-
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na we wszystkich badanych gminach w wyniku rekrutacji zewngtrznej, gdyz przy ra-
cjonalnym zatrudnieniu przesunigcie pracownika powoduje takze zatrudnienie no-
wego. W niewielkim stopniu urzedy gminne korzystaja z zatrudniania stazystow koficza-
cych nauke wréznych szkolach, sposréd ktérych mozna réwniez rekrutowad
przysztych pracownikow.

Natomiast pewne watpliwosci moga budzi¢ informacje z badanych gmin, wska-
zujace, ze nie wszystkie stosujq procedury okreslone w ustawie, np. publiczne oglosze-
nie w Biuletynie Informacji Publicznej stosowalo tylko 22% urzedéw, komisje re-
krutacyjne powotato 29%, a informacje o wynikach naboru zamiescito tylko 3%.
Wydaje sig, ze powodem moze by¢ rézne podejscie urzedéw podczas rekrutacji we-
wnetrznej 1 zewngtrznej, a takze w zaleznosci od liczby wolnych stanowisk i kandy-
datéw. Potwierdza to analiza regulaminéw naboru z kilku urzedéw, z ktérych wyni-
ka na przyklad Ze uproszczone procedury stosuje si¢ w czasie obsadzania pojedyn-
czych stanowisk, a takie sytuacje wystepuja najczesciej w malych i srednich urzedach.

W rozwoju kapitatu ludzkiego wazniejsza od rekrutacii jest selekcja kandydatow,
ale musi ona by¢ odpowiednio przygotowana. W badanych gminach praktykuje si¢
najbardziej typowe metody selekeji, a wigc weryfikacje dokument6w, test oraz rozmowe
kwalifikacyjna, chociaz nie wszyscy to stosuja. W malych gminach, gdzie rekrutacja
dotyczy pojedynczych stanowisk, aliczba chetnych jest niewielka, selekcja jest
uproszczona. Dlatego nie wszystkie urzedy wskazaly nawet rozmowe kwalifikacyjng
(tylko 89%). Jej zakres w badanych urzedach gminnych przedstawiono szczegdtowo
w tabeli 2.

Na podstawie tabeli mozna stwierdzi¢ , ze rozmowa najczesciej obejmowala kwe-
stie zwigzane z: przyszlym stanowiskiem (79% wskazatl), znajomoscia przepisow
samorzadowych (57%), funkcjonowaniem urzedu i samorzadéw (54%), przepisami
dotyczacymi zakresu pracy na stanowisku (49%) oraz kwalifikacjami kandydata (48).
Niewiele urzgdéw poruszato w trakcie rozmowy inne kwestie, wymieniane w pod-
recznikach ZZL, np. dotyczace motywacji kandydatéw iich oczekiwan (15%), oceny
przebiegu dotychczasowej pracy (4%) oraz umiejetnosci obstugi komputera (3%).
Na podstawie tych pytaf mozna ocenié¢ takze poziom nowoczesno$ci ZZL i podej-
$cia do kandydatéw. Zdaniem autora artykutu, zakres rozméw §wiadczy o tradycyjnym
podejsciu do procesu kadrowego, kiedy pytania nie wykraczaly poza kwestie zwigzane
z przyszla pracg 1 kwalifikacjami podanymi w dokumentach. Zakres rozmowy kwali-
fikacyjnej réznit sie¢ w urzedach duzych i matych. Wsréd duzych 90% zadawalo py-
tania obejmujace zakres pracy przyszlego stanowiska, a 67% — kwalifikacje kandy-
data, natomiast wsréd 61% matych pytania dotyczyly funkcjonowania urzedu oraz
znajomosci przepisow samorzadowych. Widaé wiec wyraznie ogélniejszy charakter
rozmowy w urzedach malych. Odsetek urzedéow wskazujacych wymieniony zakres
(w formie otwartej) moze nasuwaé pewne zastrzezenia, gdyz problemy, ktére, zda-
niem autora, powinny by¢ elementem kazdej rozmowy kwalifikacyjnej, np. zwiazane
z przyszlym stanowiskiem, podato 79% urzedow, a kwalifikacjq kandydata tylko 48%.
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TABELA 2.
Zakres pytan stosowanych w trakcie rozmowy kwalifikacyjnej
Lp. | Zakres tematyczny sprawdzanych probleméw w trakcie rozmowy Procent urzedéw
stosujacych, wyzej wy-
mieniony, zakres

1. Zwiazane z przysztym stanowiskiem, sposobem podejscia do trealizowa- 79
nych zadad i efektéw

2. Znajomos¢ przepiséw dotyczacych funkcjonowania samorzadu teryto- 57
rialnego

3. Zwiazane z funkcjonowaniem calej administracji samorzadowej, w tym 54
celéw i funkgji urzedu gminy

4. Znajomos¢ przepiséw dotyczacych przysztych zadan pracownika na da- 49
nym stanowisku

5. Zwigzane z kwalifikacjami kandydata do pracy 48

6. Znajomos$¢ przepiséw Kodeksu Postepowania Administracyjnego oraz 28
procedur administracyjnych

7. Dotyczace oczekiwan kandydata od urzedu oraz jego motywacji do 15
pracy w samorzadzie

8. Znajomo$¢ przepisow ustawy o pracownikach samorzadowych 14

9. Dotyczace weryfikacji informacji zawartych w CV oraz innych doku- 7
mentach kandydata

10. | Dotyczace sytuacji rodzinnej kandydata oraz w zwiazku z tym ich dys- 5
pozycyjnosci w czasie pracy

11. | Nawiazujace do dotychczasowego przebiegu pracy zawodowej 4

12. | Sprawdzenie umiejetnosci obstugi komputera oraz znajomosci podsta- 3
wowych progtaméw stosowanych w urzedach

13. | Rozwiazanie konkretnych zadan zwiazanych z przyszla praca, przygo- 3
towanie procedury administracyjnej, uzasadnienie decyzji itp.

14. | Sprawdzenie znajomosci jezykéw obcych niezbednych do pracy 1

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie wynikow badan.

Z przedstawionych krétko procedur wynika, ze powinny one w wickszosci
urzedow gwarantowac obiektywny nabdr nowych pracownikéw, spelniajacych wy-
magania przysztego pracodawcy. Zalezy to jednak w duzym stopniu od liczby chet-
nych do pracy i ich kwalifikacji. Wydaje sig, ze przy znacznym poziomie bezrobocia,
gminy, zwlaszcza poza duzymi miastami, nie powinny mie¢ problemu z pozyskaniem
odpowiednich kandydatéw. W praktyce jest inaczej. Zglasza si¢ duzo kandydatow,
ale wigkszo$¢ z nich nie posiada wymaganych kwalifikacji, podanych w ofertach, lub
skfada niepelna dokumentacje. Dlatego zostaja odrzuceni przez urzad na etapie we-
ryfikacji dokumentéw. Oznacza to, ze aby przyjac kilku nowych pracownikéw, musi
si¢ zglosi¢ kilkudziesieciu albo rekrutacje trzeba powtarza¢. Wydluza to okres zatrud-
nienia nowego pracownika. W badanych stu urzedach 35 stanowisk nie obsadzono
przez ponad pot roku, a 17 przez ponad rok. W jednym z urzedéw marszatkowskich
w ostatnich trzech latach, po ocenie dokumentéw, odrzucono 95% kandydatéw.
Natomiast w badanych gminach najczesciej na jedno stanowisko zglaszato si¢ 4-5
kandydatéw (w 28% gmin), za$ 10 kandydatéw zglosito si¢ w 8% gmin, a powyzej 10
kandydatéw w 13%. Najwiecej, 33 kandydatéw na jedna oferte pracy, zglosito si¢
w jednej duzej gminie miejskiej. Wskaznik przyje¢ jest wiec bardzo niski, wynosi
w granicach 11-13%.
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Na etapie selekcji, kiedy nastgpuje ocena merytoryczna, powodem odrzucenia du-
zej liczby kandydatéw jest najczesciej: niski poziom wiedzy bedacej przedmiotem
testu, niski poziom wiedzy sprawdzanej w trakcie rozmowy kwalifikacyjnej, postawa
kandydatéw w trakcie rozmowy, a takze zbyt wygérowane oczekiwania finansowe.
Wrynika z tego, ze chetni do pracy w urzedach samorzadowych nie maja wyobraze-
nia o kwalifikacjach urzednika gminnego 1 marszatkowskiego i charakterze jego pracy.
W takiej sytuacji trudno bedzie urzedom samorzadowym w krotkim czasie wymienic
kadre na bardziej wykwalifikowana, o wyzszym kapitale ludzkim, tym bardziej ze czgs¢
urzedow nie odczuwa takiej potrzeby.

Trzeba réwniez wspomnie¢ o tym, ze urzedy pozytywnie oceniajg aktualne przepisy
Ustawy 2 2008 r. w sprawie naborn pracownikow, ponad 80% badanych uwazalo, ze obecny
poziom sformalizowania jest skuteczny 1 gwarantuje pozyskanie pracownikow z wy-
maganymi przez urzad kwalifikacjami, nie ogranicza takze swobody dopasowania
ich do potrzeb urzedow. Tylko 20% uznalo, Zze proces jest nadmiernie zbiurokraty-
zowany, a mimo to, nie zawsze obiektywny.

7. Doskonalenie kwalifikacji i rozw6j zawodowy pracownikéw samorzadowych

We wspolczesnych organizacjach, niezaleznie od rodzaju ich dziatalno$ci i formy
wlasnosci, systematyczne doskonalenie kwalifikacji pracownikéw ma coraz wigksze
znaczenie. Wzrastajaca zmiennos¢é: zakresu pracy, organizacji pracy i technik zarza-
dzania, a z drugiej strony zmiennos¢ otoczenia powoduje, ze wiedza zdobyta w szkole
wystarcza tylko na kilka lat, a w niektérych dziedzinach nawet krécej. W urzedach sa-
morzadowych, ze wzgledu na biurokratyczny model zarzadzania, zmienno$¢ prac
i sposob6w ich wykonania jest mniejsza niz w sektorze przedsi¢biorstw, ale wyste-
pyje zmienno$¢ otoczenia oraz czesta zmiana przepiséw. To one decyduja gléwnie
o tematyce szkolen, tak stwierdzito 91% badanych urzedéw. Znacznie mniej (53%)
wskazalo na rozszerzenie kompetenciji urzednikow oraz zmiany w zakresie pracy urze-
dow (48%).

Problem systematycznego doskonalenia kwalifikacji pracownikéw administracii
znalaz! si¢ takze w strategii ,,Sprawne Pafistwo”, gdzie przedstawiono, iz podnoszenie
jakosci kapitatu ludzkiego stanowi wazny element budowy zaufania do instytucji
publicznych. Dlatego ponad potowa badanych urzedéw (59%) wskazala, ze wyma-
gania kwalifikacyjne zmieniaja si¢ wraz ze zmianami w zakresie zadan urzedéw. Po-
wstala w kwalifikacjach i kompetencjach luke pracownicy uzupelniaja gtéwnie przez
nastepujace formy doskonalenia zawodowego: studia lub kursy zakorczone certyfi-
katami (21% wskazan), szkolenia zwiazane ze zmiang zakresu zadan (19%), szkole-
nia dotyczace zmiany przepiséw (16%) oraz inne szkolenia i studia podyplomowe
(11%).

Doskonalenie zawodowe zaczyna si¢ od podjecia pracy w urzedzie, a konczy
przy odejsciu z pracy. Nie zalezy bowiem od wieku i stazu pracy pracownika. Po podpi-
saniu umowy na czas okreslony, przez pol roku pracownik odbywa tzw. stuzbe
przygotowawcza, po zakoniczeniu ktérej zdaje egzamin, a przelozeni uzgadniajg z nim
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dalsza $ciezke kariery i przediuzaja zatrudnienie na czas nieokreslony (jezeli zostal po-
zytywnie oceniony). W trakcie tej stuzby pracownik uczestniczy takze w szkoleniach,
uwzgledniajacych specyfike jego stanowiska pracy. Przebieg i role tej stuzby w karierze
zawodowej urzednika pozytywnie ocenito 70% badanych, zdecydowanie lepiej oce-
nily ja urzedy duze (76,7%) niz mate (prawie 55%). Nizszego zadowolenia z tej stuzby
w malych urzedach mozna upatrywaé w innym podejsciu do niej. Sekretarze gmin
1 kadrowcy, ktorzy oceniali te sluzbe w naszych badaniach krytycznie, uwazaja, ze
praca w malych gminach nie wymaga specjalnego przygotowania, stazyscie przydziela
si¢ konkretne zadania do wykonania, a zorganizowanie jej dla 2-3 pracownikéw jest
klopotliwe, a nawet dezorganizuje prace urzedn. Cztery z badanych urzedéw ocenily ja
bardzo keytycznie, ze jest niepotrzebnym, fikcyinym rozwiqganiem. Zdaniem autora, krytyczne
podejscie do ,,stuzby przygotowawczej” wynika z niezrozumienia jej istoty.

Proces doskonalenia zawodowego w samorzadach wynika takze z przepiséw Usta-
wy 2 2008 r. Wymusily one na urzedach koniecznos$é systematycznego szkolenia pra-
cownikéw 1 przeznaczania na ten cel odpowiednich $rodkéw. Poprzednio niewielu
pracownikéw uczestniczylo w szkoleniach otwartych, urzedy nie organizowaty row-
niez szkolen specjalistycznych, zamknigtych, poza zwiazanymi ze zmiang przepisow.
Glownym powodem byl brak srodkéw finansowych oraz brak przekonania do ce-
lowosci doskonalenia pracownikéw. Obecnie, w wielu urzedach (38% badanych)
tworzy si¢ programy szkolen na kazdy rok, wydaje odpowiednie zarzadzenia lub regu-
laminy okreslajace szczegbtowe procedury doskonalenia oraz obowiazki pracownika
1 pracodawcy w tym zakresie. Podobnie jak inne kwestie kadrowe, podejscie do szko-
leqi zalezy od wielkoSci urzedu, wéréd badanych programy szkolen posiada 57% du-
zych miejskich i tylko 23% malych wiejskich. Urzedy miejskie w niektérych mias-
tach wojewddzkich oraz urzedy marszatkowskie maja nawet systemy zarzadzania szko-
leniami. Obejmuja one nie tylko szkolenia, ale takze inne formy, takie jak: konsultacje
pracownikéw o wysokich kwalifikacjach, zastgpstwa na stanowiskach, udziat w pra-
cach projektowych, trening psychologiczny, odgrywanie rél itp. Doskonalenie za-
wodowe pracownikéw ma rowniez zwigzek z programami zarzadzania jakoscia,
ktére coraz wigcej urzedéw wprowadza. Dowodzi to tego, ze szkolenia sa dostoso-
wane do potrzeb urzedéw, w wigkszosci bada si¢ potrzeby szkoleniowe we wszys-
tkich komorkach organizacyjnych i na tej podstawie okresla plany szkolen.

W ostatnich latach, co ma zwiazek z przepisami Ustawy w 2008 r., liczba przeszko-
lonych pracownikéw urzedéw gminnych i marszatkowskich szybko wzrasta i praw-
dopodobnie wskaznik ich udziatu w ogdlnej liczbie pracownikéw jest wyzszy niz
w sektorze przedsigbiorstw. W 76% badanych urzedéw ponad potowa pracowni-
kow uczestniczyla w réznych szkoleniach, w 25% przeszkolono 100%, a w 16%
urzedéw 80% zatrudnionych. Wsréd pracownikéow kadrowych, na 164 zatrudnio-
nych w badanych urzedach gminnych, w ostatnich trzech latach przeszkolono 143
osoby (87%). Tylko w 4% urzedéw w 2011 r. pracownicy nie uczestniczyli w szko-
leniach. Podobnie w badanych urzgdach marszatkowskich w ostatnich trzech latach
udzial przeszkolonych byt bardzo wysoki, w 2009 r. — 65% pracownikéw, w 2010 r.
— 78%, a w 2011 r. — 100%. Tak wysoki odsetek przeszkolonych wynika z tego, ze
niektorzy pracownicy w ciagu roku uczestnicza w kilku szkoleniach.
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Trzeba takze wspomnie¢ o doskonaleniu w formie studiéw podyplomowych, cho-
ciaz zainteresowanie nimi jest znacznie mniejsze. W badanych urzedach w ostatnich
trzech latach kadrowcy tylko w 22% badanych urzedéw uczestniczyli w nich, a po-
zostali pracownicy tylko w dwoch urzedach. Czesciej z tych studiéw korzystali pra-
cownicy duzych urzedéw miejskich (33%), niz matych wiejskich (13%). Znacznie wig-
cej pracownikéw z tych studiéw korzystalo w urzedach marszatkowskich, wjednym
z badanych w kazdym roku korzystato okolo 30 pracownikéw (600 zatrudnionych).
Najczesciej sa wybierane studia z zaméwient publicznych oraz dotyczace realizacji pro-
jektéw UE. W niewielkim stopniu samorzadowcy sa zainteresowani studiami z zak-
resu ZZL, w wymienionym urzedzie w ostatnich trzech latach skierowano tylko 3 oso-
by.

Niewielkie zainteresowanie studiami podyplomowymi dla kadrowcéw z urzeddw
samorzadowych potwierdza takze przyklad Wydzialu Ekonomii i Zarzadzania Uni-
wersytetu w Biatymstoku. W czterech kolejnych edycjach tych studiéw z zakresu ZZL
w latach 2008-2012 uczestniczyla tylko jedna osoba zjednostki samorzadu teryto-
rialnego na ogdlna liczbe okoto 140 oséb uczestnikéw tych studidw. Poréwnujac zakres
zadann kadrowych wurzedach gminnych z programami studiéw podyplomowych
z 271, widaé, ze zakres studiow jest szerszy niz zadania. Istnieje wiec mozliwosé po-
szerzenia wiedzy, ktéra moze by¢ przydatna w pracy kadrowca.

Oceniajac szkolenia, nalezy zwr6ci¢ uwage na to, ze dotycza one gtéwnie interpreta-
ji przepisow oraz zmian w realizacji zadan z tym zwiazanych, a takze zamdéwien pu-
blicznych i gospodarowania §rodkami UE. Nie rozwijaja one inie poglebiaja kom-
petencji pracownika, lecz ulatwiaja wlasciwe wykonanie powierzonych zadan. Maja
wigc niewielki wplyw na rozwdj kapitatu ludzkiego pracownikéw samorzadowych.
Zwlaszcza jest to zwiazane z kadrowcami, ktorzy powinni by¢ przygotowani do no-
woczesnego ZZL.. Najczegsciej uczestniczyli oni w szkoleniach dotyczacych: prawa pracy
oraz zmian w innych przepisach (47% urzedéw), gospodarowania czasem pracy (21%),
gospodarowania funduszem wynagrodzen (16%), zarzadzania zasobami ludzkimi
(15%). Jezeli chodzi o rozwoj kapitatu ludzkiego niepokojace jest to, ze w wigkszos-
ci badanych urzedéw, gléwnie wiejskich i miejsko-wiejskich, sprawami kadrowymi
zajmuje si¢ jedna osoba, rzadko z wyksztalceniem specjalistycznym, znajaca przepisy,
ale nie posiadajaca najnowszej wiedzy z ZZL. Studia podyplomowe z zakresu ZZL
z pewnoscia przydalyby si¢ sekretarzom gmin oraz kierownikom komoérek perso-
nalnych, od ktérych w najwickszym stopniu bedzie zaleze¢ przyszlo§é ZZL.

Podczas analizy szkolefi warto réwniez zwrdci¢ uwage na oceng ich: skutecznosci,
efektywnosci oraz zadowolenia pracownikéw, dokonywang przez urzad kierujacy na
szkolenie. W literaturze szczegolnie akcentuje si¢ koniecznos$é oceny kazdej formy dos-
konalenia zawodowego. Bez takiej oceny doskonalenie moze by¢ tylko dodatkowg
atrakcjq dla pracownikéw lub krotkim oderwaniem sie¢ od biezacych spraw. Wiek-
sz0$¢ badanych (62%) przyznala, ze ocenia stopiefl przydatnosci szkoled. Odbywa
si¢ to gléwnie przez: analize programéw szkolen przed wyslaniem pracownika (22%),
rozmowy z pracownikami po zakoficzeniu szkolenia (18%), oceng wzrostu umiejet-
nosci i wiedzy pracownika przeszkolonego (12%) oraz analize ankiet wypelnionych
po zakonczeniu szkolenia (8%). Badane urzedy gminne (65%) ocenily takze , ze
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pracownicy sg ze szkolen zadowoleni, gdyz spelnily ich oczekiwania. Natomiast
okoto 25% uznalo, ze tylko potowa jest zadowolona, a pozostale (10%) wskazalo
na zadowolenie nielicznych pracownikéw.

W niewielkim stopniu urzedy gminne stosuja za$ specjalne programy rozwoju za-
wodowego w postaci $ciezek katier czy zarzadzania talentami (12% wskazari). Nawet
w badanych urzedach marszatkowskich nie ma specjalnych programéw rozwoju i pro-
mowania talentéw. Typowym podej$ciem pracodawcow do rozwoju jest, opisywane
w literaturze, podejscie ,,niewidzialnej reki”, na ktére wskazalo ponad 80% bada-
nych gmin. W gminach tych opinie o pracownikach zdobywa si¢ w wyniku: biezace;j
ich obserwacji (52% wskazan), oceny bezposrednich przelozonych (21%), oceny okre-
sowej (19%) oraz oceny wykonywanych prac (19%). W niektérych urzedach wyko-
rzystuje si¢ gtéwnie (ub dodatkowo) inicjatywe pracownika wykraczajaca poza zak-
res zadan, gotowos¢ pracownikéw do podwyzszania kwalifikacji oraz wyniki kontroli
wewnetrzne;.

Z badan wynika réwniez , ze urzedy réznie rozumiejg kwestie rozwoju zawodo-
wego, np. ze jest to: okreslenie przysztosci pracownika po zakoficzeniu sluzby przy-
gotowawczej, udzial pracownikdéw uzdolnionych w réznych projektach lub rezerwa
kadrowa. Jeden z urzedow stwierdzil, Ze nie ma programu rozwoju, gdyz nie ma prze-
pisu nakazujacego jego przygotowanie i wdrozenie. Podobnie malo znane jest w urze-
dach promowanie talentéw, wskazalo na nie tylko 32% badanych, ale z odpowiedzi
mozna wywnioskowaé, ze ma ono niewiele wspdlnego z promowaniem opisywa-
nym w literaturze. Promowanie jest bardziej rozpowszechnione w urzedach duzych
(60% wskazan) niz w malych (23%). Bowiem badane urzedy do promowania zali-
czyly: awans pracownika pozytywnie ocenianego (60% stosujacych promowanie),
dodatki finansowe i nagrody (40%), kierowanie na intensywne szkolenia (31%), pu-
bliczne wyréznienia (19%) oraz podwyzke placy (16%). Wymienione metody pro-
mocji talentéw sa od dawna powszechnie stosowane w odniesieniu do wszystkich
pracownikéw, w zalezno$ci od oceny ich pracy. Tylko 3% urzedéw stosuje metody
bardziej nowoczesne w postaci udzialu utalentowanych pracownikéw w naradach u
kierownika urzedu oraz w projektach UE.

7. doskonaleniem kwalifikaciji i rozwojem kapitatu ludzkiego wiaze si¢ bezpo-
$rednio dzielenie si¢ wiedza miedzy pracownikami oraz promowanie innowacyjno-
$ci. Poniewaz w samorzadach nie wprowadza si¢ jeszcze zarzadzania wiedza (prob-
lem pojawil si¢ juz w administracji rzadowej), w badaniach zwrécono uwage na to,
czy wymiana do$wiadczen jest w gminach promowana. Otéz, wedtug 61% badanych,
w ich urzedach takie dzialania sa promowane, m.in.: przez nagradzanie finansowe,
w postaci nagrody uznaniowej, wzrostu wynagrodzenia (15%) oraz przez prezenta-
cje pomysléw na zebraniach pracowniczych (16%). Podobnie, jak wszystkie dziata-
nia kadrowe, sa one bardziej promowane w urzedach duzych (83%) niz w malych
(45%).

Podsumowujac kwestie rozwoju talentow w samorzadach, trzeba stwierdzié, ze
mniejsze gminy do tej grupy zaliczaja wszystkich pracownikow wyrdzniajacych sie, na
tle pozostatych. W zwiazku z tym, mozna postawi¢ pytanie, czy specjalne promowa-
nie talentéw jest dla gmin oplacalne ? Czy pracownicy, ktérym uswiadomi si¢ talent
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oraz zainwestuje w nich, beda dalej pracowaé w urzedzie, gdzie wigkszo$¢ wykony-
wanych prac nie wymaga inwencji ani talentu, lecz znajomosci: przepiséw, procedur
i sposobu podejscia do rozwiazywanych kwestii ? Z pewnoscia, promowanie talen-
tow jest uzasadnione tylko w gminach duzych miejskich, gdzie wystepuja dluzsze Sciez-
ki kariery i osoby utalentowane moga by¢ lepiej wykorzystane.

Natomiast ocena szkolent ma charakter gléwnie formalny, podobnie jak w sektorze
przedsiebiorstw. Stosowana w niektorych urzedach analiza programu szkolen pozwala je-
dynie wstgpnie zweryfikowac przydatnos$é szkolenia, ale nie daje gwarancji, ze pracowni-
cy beda mieli konkretne korzysci. Brak miernikéw nie jest jednak wina urzedow, lecz
brakiem dost¢pnych, obiektywnych metod pomiaru efektywnosci doskonalenia kwalifi-
kacji pracownikéw w calej gospodarce. Mimo wszystko informacje urzedéw wskazuja
na to, ze kierownictwa dobrze oceniaja przydatnosé szkolen w rozwiazywaniu biezacych
probleméw i starajg si¢ to czyni¢ dostgpnymi w literaturze lub wlasnymi metodami.

8. Podsumowanie

W artykule oceniono wplyw najwazniejszych elementéw procesu kadrowego na
rozwdj kapitatu ludzkiego, a w konsekwencji na realizacje podstawowych funkcji admi-
nistracji samorzadowej. Trzeba przyznaé, ze mimo licznych uproszczen we wdraza-
niu omawianych zmian w urzedach oraz formalnym, a nie merytorycznym podej-
$ciu, wprowadzone w wyniku Uszawy g 2008 r. zmiany przyczynily si¢ do wigkszego
zainteresowania problemami kadrowymi. W wigkszosci badanych urzedéw wpro-
wadzono wigksze lub mniejsze zmiany, ktére powinny poprawi¢ funkcjonowanie
urzedow, w tym glownie poziom obstugi mieszkanicow przez wzrost kompetencji
pracownikéw. Oceniajac obecnie, po czterech latach od wdrozenia zmian, skuteczno$é
nowego podejécia urzedéw do rozwoju kapitalu ludzkiego, nalezy mie¢ swiadomosé,
ze ich efekty moga by¢ widoczne dopiero po kilku latach. Jednakze aktualna ocena
moze wskazywaé, na czym rzad, wprowadzajacy te zmiany, powinien koncentrowac
swoja uwage, aby zwigkszy¢ skutecznosé¢ ZZ1..

Z badan autora wynika, ze wykorzystywanie nowych narzedzi kadrowych w tworze-
niu i rozwoju kapitatu ludzkiego oraz powiazanie ZZL z celami 1 zadaniami urzedéw
bedzie zaleze¢ nie od wprowadzania kolejnych, bardziej szczegétowych przepiséw,
lecz od przekonania 0s6b odpowiedzialnych za procesy kadrowe do tego, ze wpro-
wadzane zmiany stuza: mozliwosci pozyskania nowych pracownikéw o wyzszych kwa-
lifikacjach, ich doskonaleniu, a wigc przygotowaniu urzedu do funkcjonowania w bar-
dziej ztozonym otoczeniu io wyzszych wymaganiach mieszkancow. Jest to o wiele
trudniejsze od wydania kolejnych przepiséw, gdyz oznacza ograniczenie biurokratycz-
nego stylu zarzadzania, w tych obszarach, gdzie przyniesie wzrost efektywnosci za-
sobow ludzkich [Czajka 2012a s. 252 — 260)].

W administracji samorzadowej za ZZL formalnie odpowiada kierownik urzedu
(prezydent, burmistrz, wojt), a faktycznie sekretarz urzedu. Chociaz nie badano przy-
gotowania zawodowego sekretarzy do ZZL, ale z innych informacji autora mozna
wywnioskowad, ze nie maja oni do$wiadczenia niezbednego do nowoczesnego za-
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rzadzania zasobami ludzkimi. Dotychczas nadzorowali oni sprawy kadrowe o cha-
rakterze administracyjnym, ktére nie wymagaly wiedzy specjalistycznej, obecnie po-
winni sta¢ si¢ inspiratorami kompleksowego, nowoczesnego podejscia do ZZL.
W wigkszosci matych i §rednich urzedéw, w ktérych sprawami kadrowymi zajmuja
si¢ 1-2 osoby, bez przygotowania specjalistycznego, nie majg oni wsparcia ze strony
kadrowca. Ta sytuacja wymaga uzupelnienia wiedzy nie w formie szkoleri, ktére nie
maja charakteru kompleksowego, lecz studiéw podyplomowych z zakresu ZZL. Studia
takie obejmuja zwykle wszystkie problemy, niezbgdne pracownikowi odpowiedzialne-
mu za ZZL. Mozna réwniez rozwazy¢ przekazanie spraw kadrowych w malych urze-
dach wyspecjalizowanym firmom w formie outsourcingu. Podniesie to poziom no-
woczesnosci ZZL w samorzadach i umozliwi wigksze ujednolicenie jego charakteru
i zakresu w urzedach gminnych. Przyczyni si¢ takze do rozwoju kapitalu ludzkiego.

Z informacji prezentowanych w artykule wynika bowiem zréznicowanie wigk-
szosci rozwigzan zwigzanych z rozwojem kapitatu ludzkiego oraz podejscia oséb od-
powiedzialnych wedlug wielkosci urzedow. Inaczej wyglada organizacja procesu kad-
rowego 1 przygotowanie zawodowe kadrowcoéw w malych urzedach wiejskich oraz
duzych miejskich. Odmienna jest rola kierownikéw referatéw i naczelnikow wydzia-
tow w rozwigzywaniu spraw kadrowych, wystepuja takze réznice w procedurach re-
krutacji 1 zasadach selekeji, inne jest doskonalenie zawodowe 1 podejécie do rozwoju za-
wodowego. Powazna bariera w rozwoju kapitatu ludzkiego moze by¢ brak progra-
mow rozwoju zawodowego, zaréwno w urzedach gminnych, jak i marszatkowskich.
W niewielkim stopniu wykorzystuje si¢ réwniez rézne formy doskonalenia zawodo-
wego, koncentrujac si¢ na szkoleniach, ktére utatwiaja pracownikom realizacje bie-
zacych zadan, natomiast nie poszerzaja i nie poglebiajg kompetencii.

Moze to stwarzac niebagatelne problemy w unowoczes$nianiu ZZ1. w malych urze-
dach. Tymczasem nie powinno by¢ réznic w jakosciowych rozwigzaniach kadrowych,
dotyczacych m.in. wzrostu kompetencji pracownikoéw. W matym urzedzie wiejskim
mozna stawia¢ wysokie wymagania kwalifikacyjne, podobnie jak w duzym miejskim,
jesli jest to uzasadnione potrzebami urzedu i oczekiwaniami mieszkadcéw. Natomiast
badania nie potwierdzily wplywu urbanizacji regionu, jego poziomu rozwoju spotecz-
no-gospodatczego na podejscie urzedow gminnych do ZZ1L.. Analogiczne rozwiaza-
nia wystepowaly w urzedach na terenie wojewodztw: mazowieckiego i podlaskiego.

Badania pokazaly za$, ze nie wszystkie urzedy dostrzegly sens i cel zmian w ZZL,
dlatego ze dotychczas w administracji najwazniejsze bylo przestrzeganie przepiséw,
anie ich efekty. Niektore urzedy staraly sic minimalizowa¢ zmiany wynikajace z tych
przepiséw, inne rozszerzyly je, nadajac im charakter bardziej kompleksowy. Podejscie
takie, chociaz poprawne podczas realizacji zada wymagajacych zgodnosci z zasadami
okreslonymi w przepisach, ogranicza kreatywnos$¢ konieczng w czasie efektywnego wy-
korzystania ZZ1. w realizacji funkcji samorzadéw. Doswiadczenia sektora biznesowego,
na ktérym sa wzorowane zmiany w ZZL, wskazuja, ze mozna efektywnie zarzadzaé
personelem z pominieciem nadrzednych przepiséw. Bez przekonania samorzadowcéw,
ze nowe podejscie do ZZL jest bardziej korzystne dla urzedéw, bedzie to oznaczaé
dluga droge do: unowoczesniania procesu kadrowego, powiazania ZZL z celami 1 fun-
kcjami urzedéw oraz zblizenia go do rozwigzan stosowanych w przedsigbiorstwach.
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RACHUNEK KOSZTOW JAKO INSTRUMENT ZAPEWNIAJACY
SPRAWNE ZASPOKAJANIE POTRZEB PUBLICZNYCH W JST

Streszczenie

Aktualne warunki funkcjonowania JST wskazuja, Zze coraz wigksza role odgrywaja procesy stuzace
zwigkszaniu ich sprawnosci. Specyfika podsektora powoduje, ze szczegdlng warto$¢ w tych dziataniach
nalezy przypisa¢ racjonalizacji zuzycia zasobow. Z tego powodu znaczenia nabiera adaptacja i wdrazanie
w dziatalnosci JST rozwiazan sprawdzonych w pracy sektora samorzadowego. W tym obszarze uwage
zaréwno teoretykéw, jak i praktykéw winny zwracaé wspolezesne koncepcje rachunku kosztéw i moz-
liwos¢ ich wykorzystania w procesach budzetowania. W niniejszym opracowaniu podjeto zatem probe
przedstawienia modelu procesu budzetowania z wykorzystaniem rachunku kosztéw, w ktérym sa uwzgled-
niane potrzeby mieszkaficéw wspoélnoty terytorialnej.

Stowa kluczowe: rachunck kosztéw, sprawnos¢, jednostka samorzadu terytorialnego

COST ACCOUNTING AS AN INSTRUMENT ENSURING EFFICIENT
SATISFACTION OF PUBLIC NEEDS IN LGUs

Summary

Owing to the current operating conditions of LGUs, processes which serve the improvement of their
efficiency are playing an increasingly important role. The nature of this subsector means that rational usage
of resources is of utmost significance. For this reason, it highly desirable that good practices of the self-gov-
ernment sector are adapted and implemented by local government units. The attention of both theoreticians
and practitioners in this field should concentrate on modern cost accounting ideas and their possible appli-
cation for budgeting processes. The aim of this paper is to present a model of budgeting which would use
cost accounting and which takes into account the needs of the citizens of a teritorial community.

Key words: cost accounting, local government unit, efficiency

1. Wstep

Wspélczesne warunki dziatania podsektora samorzadowego sa przyczyna proce-
sOw przewarto$ciowywania spojrzenia na organizacje publiczne. Zmiany te dotycza
takze jednostek samorzadu terytorialnego (JST), ktére, wykonujac ustugi publiczne,
obarczane s3 znaczna liczba obowiazkow. Sprawne zarzadzanie tymi organizacjami
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stalo si¢ zatem jednym z istotniejszych wyzwan, ktérym sprostanie jest warunkiem rea-
lizacji przypisanej im wigzki celéw, z uznawanym za najwazniejszy — dlugookreso-
wym zaspokajaniem potrzeb wspolnoty.

Wystepujace powszechnie zjawisko duzej dynamiki wzrostu liczby samorzadow,
charakteryzujacych sie przewaga wydatkow biezacych nad mozliwo$ciami tych orga-
nizacji, jest przyczyna dzialan profesjonalizujacych ekonomiczne aspekty dziatalnosci
JST, takze poprzez identyfikacje i oceng kosztéw realizowanych zadan. Jednym z pos-
tulowanych sposobéw dzialania jest wykorzystywanie instrumentéw adaptowanych
z komercyjnych instytucji ustugowych, ktore sa nastawione na rozpoznawanie i sprawne
zaspokajanie potrzeb swoich klientow.

Celem niniejszego opracowania jest proba przedstawienia modelu procesu budzeto-
wania z wykorzystaniem rachunku kosztéw, w ktoérym sa uwzgledniane potrzeby miesz-
kafdcow wspolnoty terytorialnej.

W opracowaniu wykorzystano wybrane, wspoélczesne koncepcje zarzadzania w or-
ganizacjach publicznych, rachunku kosztéw w przedsigbiorstwach oraz mozliwosci
jego implementacji w jednostkach sektora publicznego. Prowadzone rozwazania uzu-
pelniono schematyczna wizualizacja przebiegu proponowanych proceséw budzeto-
wania.

2. Zasada subsydiarno$ci w procesie zwigkszania sprawnosci JST

Sprawnos¢ organizacji, bedacych systemami sktadajacymi si¢ z réznych czesci, ktore
wspolprzyczyniaja si¢ do powodzenia catosci, nalezy traktowac jako maksymalnie satys-
fakcjonujace osiagniecie zatozonych celéw przy minimalnym poziomie kosztéw ma-
terialnych 1 moralnych [Dobre... 2004]. Jednym z najwazniejszych probleméw zwia-
zanych z tg kategoria jest rozstrzygnigcie zaleznosci, jakie wigza si¢ z pojmowaniem,
ujetych w podanej definicji, kategorii efektywnosci i skutecznosci. W niniejszym opraco-
waniu przyjeto, ze istotg¢ problemu wyjasnia, stosowane do$¢ powszechnie, ttuma-
czenie okreslen: effectiveness i efficiency. Pierwsze stanowi odpowiednik skutecznosci, kté-
ra jest miarg osiggniecia zamierzonego wyniku i jednocze$nie odpowiedzia na pyta-
nie o stopiefi osiggniccia celu (problem operacyjny) oraz trafnos¢ przyjetego celu dzia-
tan (problem strategiczny), [Pomiar efektywnosci... 2010 s. 63]. Drugie to odpowiednik
takich polskich poje¢, jak: efektywnosé, wydajnosé [Kozminski, Piotrowski 2000 s. 632]
1 wyraza relacje miedzy tym, co osiagnicto, a tym, co stanowilo naklad konieczny (w wy-
razeniu wartosciowym odpowiadajacy kategorii kosztow).

Efektywnos¢ 1 skutecznos$é zaspokajania potrzeb zglaszanych przez interesariu-
szy JST warunkowane sg juz na etapie identyfikacji i wyboru zadan, ktére bedg wy-
konywane w danym okresie. Jednym z zasadniczych wymogdéw w tym obszarze jest
spowodowanie, by wybdr zadai do realizacji oraz okreslanie ich zakresu, sposobu
realizacji 1 kosztow wytwarzania byly dokonywane przez tych, ktérzy korzystaja z ok-
reslonych dobr pozadanych. W efekcie nalezy zgodziC si¢ z teza, ze: dobra publicine o 7a-
siggn ogdlnokrajowym powinny byé dostarczane i oplacane centralnie, natomiast te o asiegu lokalnym
powinny byé dostarczane lokalnie [Finanse publiczne. .. 2005 s. 126]. Wazny jest tu jednak wy-
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moég harmonizowania procesu zaspokajania potrzeb na poziomie lokalnym z krajo-
wa, polityka spoleczna [Pajak 2005 s. 42], ktéra winna by¢ tak prognozowana, by
zapewniala warunki: organizacyjne, finansowe i prawne pozwalajace na to, zeby stan
rzeczywisty w obszarze dzialania samorzadu lokalnego podlegal konfrontacii z kra-
jowymi standardami zaspokajania podstawowych potrzeb spolecznych.

Przedstawione zaleznosci zwracaja uwage na fakt, ze rozwiazanie kwestii wiadzy,
jej sprawowania, a takze prawidlowe okreslenie przedmiotu dzialania jednostek sa-
morzadu terytorialnego wymaga zapewnienia czlonkom danej spotecznosci prawa
do decydowania o swoich sprawach. Decydowanie to, realizowane samodzielnie lub
poprzez odpowiednie organy, powinno dotyczyé w szczegolnosci alokacji ograniczo-
nych zasob6w, a zatem wyboru zadan do realizacji. Jest to warunek spelnienia jed-
nej z najwazniejszych zasad zwiazanych z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego
[Podstawy prawne. .. 2002 s. 18-220] — zasady subsydiarnosci. Nakazuje ona, by spole-
czefistwo mialo prawo organizowac sie w celu zaspokojenia swoich potrzeb, odpo-
wiednio do zalozen, znanej i stosowanej w naukach o zarzadzaniu, zasady usytuo-
wania miejsca decydowania najblizej wykonawcéw. Pozwala to m.n.: [The Oxford. ..
2005 s. 381] przyspieszy¢ podejmowanie decyzji (szybsze decyzje sa bardziej sku-
teczne), zwickszy¢ kompatybilnoé¢ z potrzebami, ograniczy¢ mozliwosci politycz-
nych interwencji na szczeblu lokalnym, zacheci¢ do innowacji itp.

Potwierdzenie istotno$ci zasady subsydiarnosci zawiera takze spostrzezenie
W. Oates’a [Oates 1972 s. 54], ktory zauwazyl, ze poziom dobrobytu bedzie zawsze
wyzszy, jesli poziom konsumpcji danego dobra publicznego bedzie ustalony przez
kazda jednostke terytorialng z osobna w poréwnaniu z sytuacja, gdy wielkos¢ tej kon-
sumpcji bedzie narzucana z gory. W efekcie administracja publiczna powinna by¢
skonstruowana w sposob zblizony do tréjkata [Kiezun 2006 s. 8], gdzie wigkszosé
spraw podstawowych w zakresie kontaktu obywatela z urzedem publicznym jest za-
tatwianych na poziomie gminnym. Nast¢pne, hierarchicznie utozone szczeble wy-
konuja natomiast kolejne czynnosci, ktérych nizsze szczeble nie sa w stanie wyko-
naé z réznych powodoéw. Te zaleznos¢ przedstawia art. 6. ust. 1 Ustawy o samorzadzie
grinnym, zgodnie z ktérym do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy pu-
bliczne o znaczeniu lokalnym, nie zastrzezone ustawami na rzecz innych podmio-
tow. Zapis ten zawiera domniemanie przypisania gléwnych kompetencji do realiza-
cji ustug publicznym jednostkom samorzadowym najnizszego szczebla — gminom.
Wyzsze szczeble sa angazowane dopiero, gdy moga wykonaé okreslone dziatania
lepiej lub gdy potencjat gminy jest zbyt maty dla realizacji tych zadan.

Usytuowanie centrum decyzyjnego gmin w bezposrednim kontakcie ze spolecz-
noscig lokalna powoduje, ze zakres dziatania iliczba realizowanych ustug powinna
by¢ jak najwigksza. Jak bowiem stusznie zauwaza A. Borodo [Borodo 2000 s. 18],
zasada subsydiarnosci wypelnia ekonomiczny wymog poszukiwania dziatan stuza-
cych efektywnej realizacji zadad przez jednostke. Jednocze$nie umozliwia réwniez
modyfikacje tych dziatan dzigki, innym niz ekonomiczne, czynnikom, takim jak np.:
stan $§wiadomosci 1 kultury politycznej ludnosci, tradycja, mozliwo$ci zawarte w po-
siadanych kadrach oraz potencjal techniczny i technologiczny.
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Podsumowujac prowadzone rozwazania, warto zauwazyc, ze coraz czesciej — za-
réwno w literaturze przedmiotu, jak 1 w mediach publicznych — pojawia si¢ budzet pat-
tycypacyjny. Jego istota wynika z angazowania obywateli, czy tez interesariuszy wspol-
not samorzadowych w proces decydowania o cze¢$ci wydatkow publicznych we wspot-
pracy z organami wladzy. Jest on instrumentem, w ktérym zaktada si¢, Zze bezpos-
rednio zainteresowani okreslajg takze cele i sposéb wydatkowania planowanych kwot.
Taka formula budzetu JST stanowi zatem o praktycznym stosowaniu zasady subsy-
diarnosci, a efekty realizowanych ustug publicznych w znacznie wigkszym stopniu —
niz w przypadku stosowania rozwiazan klasycznych — sq uznawane za uzyteczne z pun-
ktu widzenia odbiorcow tych ustug. Zapewnienie zgodnosci efektow z oczekiwania-
mi i potrzebami wspdlnoty jest zatem jednym z istotniejszych warunkéw zapewnie-
nia skutecznosci w dziataniu JST. Ograniczanie wydatkéw skierowanych na ustugi
0 nizszym niz mozliwy poziomie uzytecznosci powoduje rowniez zmniejszenie kosz-
téw funkcjonowania calej jednostki samorzadu terytorialnego, wywolujac istotny
wzrost efektywnosci jej dziatania. Uzyskany efekt jest zatem — wynikajacym z przes-
trzegania zasady subsydiarnosci — zwigkszeniem sprawnosci calej organizaciji samo-
rzadowe;.

3. Rachunek kosztow w jednostkach podsektora samorzadowego

Koszty to, wyrazone w cenach nabycia (warto$ciowo), celowe zuzycie: stodkow trwa-
tych, materialéw, paliwa i energii, ustug czasu pracy oraz niektére wydatki nieodzwier-
ciedlajace zuzycia czynnikéw produkcji, poniesione w zwiazku ze zwykla dziatalnoscig
jednostki w okreslonym czasie, ktorych efektem jest uzyteczny wyrédb lub ustuga [Ko-
zuch, Kozuch, Wakuta 2007 s. 197]. Koszty sa zatem kategorig gospodarczo i spo-
tecznie uzasadniong [Burzym 1971 s. 99-115], a kazda aktywno$¢ gospodarcza wymaga,
by podlegaly one ciaglej kontroli i ocenie. Proces stuzacy ustalaniu kosztéw prowadze-
nia dzialalnosci, polegajacy na pomiarze wartosci zuzycia zasobow organizacji, okresla
si¢ mianem rachunku kosztow [Nowak 2003 s. 15].

Analiza, przedstawianych w literaturze przedmiotu, definicji rachunku kosztéw wska-
zuje, ze wspolczesnie jest on traktowany jako proces, w ramach ktérego sa prowa-
dzone badania i przeksztatcania — zgodnie z przyjetym modelem — informacji o kosztach
organizacji stuzacych uzytkownikom do: oceny sytuacji, podejmowania decyzji gos-
podarczych i kontroli ich realizacji [Walczak, Kowalczyk 2010 s. 137]. Pozwala to na
postawienie tezy, ze aktualnie rachunek kosztéw jest czyms$ wigcej niz czescig rachun-
kowosci, obejmujac réwniez: planowanie, ewidencie i kalkulacje oraz analize kosztow.
Jest to rachunek dajacy wieloprzekrojowe informacje, umozliwiajace uzyskanie wie-
dzy o poziomie [Jaruga iin. 1992's. 12]:

1. Kosztéw ex post — w ramach rachunku kosztéw o orientacji informacyjno-

kontrolnej;

2. Kosztoéw ex ante (zwanych takze kosztami aptiorycznymi, gdyz w ich okres-

laniu wystepuja wielkosci ustalane z gory — a priori) — w ramach rachunku kosz-
tow o orientacji informacyjno-kontrolno-decyzyjne;j.
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Koszty ex post sa miarg zuzycia zasobow organizacji w okresie dziatalnosci, ktory
juz zakoficzono 1 ujeto w sprawozdawczosci zgodnej z wymogami rachunkowosci
finansowej. Istota rachunku kosztow w tej perspektywie wynika z zalozenia, ze ist-
nieje tylko jeden prawdziwy koszt, kt6ry zostal poniesiony na wytworzenie okreslo-
nej produkeji i nie mozna go juz zmieni¢ — jest on wigc podstawsg do ustalania ceny.

Koszty ex ante sa wynikiem przysztych decyzji w organizaciji. W tej koncepcji ra-
chunku kosztéw zaklada si¢ bowiem wystgpowanie réznych kosztow dla rozmai-
tych celéw, ktore zostana ustalone przez podejmujacych decyzje. Wyboru nalezy wigc
dokonywac stosujac rézne instrumenty, w tym m.in. analize odchylen, stanowiacych
réznice miedzy kosztem rzeczywistym a planowanym.

W szerokim ujgciu — obejmujacym obie przedstawione perspektywy czasowe —
mozna zatem przyjaé, ze rachunek kosztéw w organizacjach gospodarczych spetnia
nastgpujace zadania [Jaruga 1986 s. 43-44]:

1. Stuzy kontroli gospodarnosci;

2. Jest podstawsg do kalkulacji cen sprzedazy;

3. Shluzy podejmowaniu decyzji gospodarczych zwigzanych z planowaniem

produkciji;

4. Pozwala ustali¢ wynik finansowy 1 wyceni¢ zapasy;

5. Umozliwia ustalanie efektywnosci wariantowych rozwiazan produkcyjnych;

6.  Umozliwia obserwacje i analize zmian strukturalnych organizacji w trakcie

jej rozwoju.

Wskazane zadania moga by¢ réwniez realizowane w dziatalno$ci jednostek sa-
morzadu terytorialnego, przy czym wymagane jest tu uwzglednienie specyfiki, sek-
tora reprezentowanego przez te organizacje. W szczegolnosdci wiaze si¢ to z procesem
ustalania cen, ktéry w podsektorze samorzgdowym mozna utozsamiaé z procesem
okreslania kosztu wytworzenia poszczegdlnych ustug — nie zaklada si¢ tu bowiem
zysku organizacji wytwarzajacej ustugi. Jego celem jest zatem udzielenie odpowiedzi
na pytanie, czy warto$¢ ta odpowiada kooperantom, jest akceptowalna przez spotecz-
no$¢ lokalng lub tez w jakiej pozostaje relacji do rynkowej ceny zakupu takich samych
ustug w innych, w tym komercyjnych, organizacjach. Za warto$¢ spolecznie akcep-
towalng uznaje si¢ w tym rachunku taka warto§¢ srodkéw publicznych, ktéra moze
by¢ przeznaczona na realizacje okreslonych ustug, przy zalozeniu dobrowolnej re-
zygnacji spotecznosci z alternatywnych sposobéw zagospodarowania tych zasobéw
[Kozuch 2012]. Warunkiem osiqgnigeia efektymwne wielkosi podazy czystych dobr publicinych jest
Jrownanie sig¢ sumy Rraticowyeh stgp substytugii (dla wsgystkich jednoste) 3 kraricowq stopq transfor-
magji. Kraiicowa stopa substytucji dobr prywatnych dobrami publicznymi mowi nam, jakaq ilosé
dobra prywatnego jest gotow poswigcic kagdy konsument, aby ugyskaé dodatkowa jednostke dobra
publicznego |Stiglitz 2004 s. 167]. Problemem jest tu jednak sposéb odczuwania pot-
rzeb wspdlnych, co, jak wynika z obserwacji, odbywa si¢ z reguly w relacji ex post. Skut-
kuje to brakiem zainteresowania ponoszeniem ich ci¢zaru i w efekcie ich zaspokajanie
musi odbywac¢ si¢ z wykorzystaniem podejscia iz abstracto [Owsiak 2004 s. 23-24].

Ustalona w ten sposéb cena moze przewyzszaé ceny rynkowe, ktére obowiazuja
przy zakupie takich samych ustug od innych publicznych i niepublicznych jednostek or-
ganizacyjnych (np.: ustugi o$wiatowe, ochrony zdrowia itp.), co jest wynikiem: pub-
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licznego charakteru i specyfiki celow organizacji publicznych, potrzeby zachowania po-
tencjatu wytworczego oraz zapewnienia ciaglosci dostarczania uslug, bez ryzyka zwick-
szenia ich ceny w przypadku pelnego uzaleznienia od podmiotéw zewnetrznych [Ko-
zuch 2012].

Wspdlczesne teorie rachunku kosztoéw sa z reguly przedstawiane w dwéch od-
rebnych ujeciach, bedacych wynikiem odmiennosci otoczenia, w ktérym one wyksztal-
cily si¢ i rozwijaja. Wyrdznia si¢ zatem: rachunek kosztéw dzialan (activity based costing),
odwzorowujacy podejscie preferowane w USA 1irachunek kosztéw docelowych
(target costing), stanowiacy wynik prac menedzeréw przedsi¢biorstw japoniskich.

Rachunek kosztéw dziatan (ABC) jest metoda pomiaru kosztéw i efektywnosci:
dzialan, zasobow, produktéw, klientéw i innych obiektow kosztéw, przy powigza-
niu zasob6w z dzialaniami oraz dziatad z pozostalymi obiektami kosztéw na pod-
stawie stopnia wykorzystania dziatan oraz poznania przyczynowo-skutkowych zalez-
nosci miedzy czynnikami powstawania kosztéw a dziataniami [Kozuch 2012]. Jest
on systemem $wiadczacym o jako$ci pracy menedzeréw organizaciji i pozwala odpo-
wiedzie¢ na szereg ciagle powtarzajacych si¢ w procesach gospodarczych pytaq, takich
jak np. [Kaplan, Cooper 2002 s. 109]:

1. Jakim dzialaniom stuza zasoby organizacji?

2. Jak sg kosztowne te dziatania oraz wszystkie procesy gospodatcze im towa-

rzyszace?

3. Dlaczego organizacja musi realizowad poszczeg6lne dziatania i procesy?

4. Jaka cze$é kazdego z dziatart dotyczy: produktéw, ustug i klientéw organi-

zacji?

Adaptacja i wdrozenie rachunku kosztéw dzialan w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego jest zatem odpowiedzia na, coraz powszechniej wystgpujace, potrzeby re-
dukowania kosztéw dziatalnosci bez koniecznosci obnizania jakosci realizowanych
ustug.

Rachunek kosztéw ABC jest koncepcjq okreslajaca nowa strukture i zasady kalkula-
cji kosztéw posrednich, tak by ustalic w doktadny sposéb wielkosé kosztoéw zwigza-
nych z danym produktem lub ustuga [Gabrusewicz, Kamela-Sowiniska, Poetschke 2000
s. 184]. Najwazniejsza réznica miedzy tym rachunkiem a rozwiazaniami tradycyjnymi
wynika z rozliczania kosztow posrednich na efekty produkeji w przekroju dzialan i pro-
cesow generujgcych koszty, a nie w przekroju podmiotéow produkeyjnych (np.: wy-
dzialéw, grup maszyn czy innych centréw odpowiedzialnosci wyrdznionych w or-
ganizacji). Koszty zuzywanych zasobow sq zatem przypisywane do poszczegblnych
dziatan, a nastepnie, przy wykorzystaniu odpowiednich nos$nikéw kosztow, wiazane
z obiektami kosztowymi.

Istota przedstawionych rozwiazad powoduje, ze znaczenie rachunku kosztéw ABC
w jednostkach samorzadu terytorialnego jest wynikiem zapewniania przez ten system
informacii dotyczacych sposobu rozmieszczenia kosztow oraz wskazania tych skla-
dowych proceséw zachodzacych w organizacji, na ktore sa wydatkowane pieniadze.
Jest to niezwykle istotne dla jednostek wykorzystujacych $rodki publiczne, od kto-
rych jest wymagana dyscyplina wydatkowania i ograniczanie zakresu marnotraw-
stwa.
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W rachunku kosztéw dziatan przyjmuje sig, ze tylko rozpoznanie elementarnych
dzialan moze dostarczy¢ jednoczesnie informacji o pelnym koszcie wyrobu lub us-
tugi oraz zapewni¢ szereg danych niezbednych i waznych w procesie podejmowania
decyzji. Wymagane jest wigc rozpoznanie wszystkich rodzajow dziatan (proceséw),
ktére sq niezbedne do wytworzenia i dystrybucji wyrobéw lub ustug i jednoczesnie
sq zwigzane ze zuzyciem tych zasobéw (generujg koszty iwydatki w jednostce),
[Kozuch 2012]. Kalkulacja kosztow w systemie kosztéw dzialan (ABC) odbywa si¢
wieloetapowo. Kaplan i Cooper [Kaplan, Cooper 2002 s. 115-132] wskazuja cztery
etapy procesu opracowywania systemu ABC:

1. Opracowanie stownika dziatan, czyli ukazanie tych dziatan, ktére sa wyko-
nywane w organizacji, z jednoczesnym podzialem na wymagajace zasobow
bezposrednich i posrednich;

2. Ustalenie kosztéw poszczegblnych dziatad, czyli przypisanie — na podsta-
wie prawidtowo dobranych nosnikéw — kosztéw zasobéw do odpowiadaja-
cych im dziatan lub proceséw gospodarczych (polaczenie wydatkéw i kosztéw
z wykonanymi dziataniami);

3. Rozpoznanie produktéw, ustug i klientéw przedsi¢biorstwa, czyli préba od-
powiedzi na pytanie, czy organizacja znajdzie nabywcow na swoje wyroby
i czy zaptaca oni odpowiednio wysoka ceng za oferowane efekty dzialania
organizacji,

4. Wybdr no$nikéw kosztow dziatan taczacych koszty dziatania z: produktami,
ustugami 1 klientami, stanowiacy uzupelnienie etapu trzeciego o efekty do-
pasowania prowadzonych dzialan i uzyskanych wyrobéw do potrzeb klien-
tow.

Rozwigzanie, proponowane przez Kaplana i Coopera, jest szczegdlnie wazne dla
zastosowania rachunku kosztéw dzialan w jednostkach samorzadowych. Wynika to
w gléwnej mierze z mozliwosci uwzgledniania zapotrzebowania zglaszanego przez
potencjalnych interesariuszy i ujecia tych potrzeb w procesie kalkulacji kosztéw.

Ta cecha rachunku kosztéw dzialan jest szczegolnie akcentowana przez drugi z pro-
ponowanych systeméw pozwalajacych na generowanie informacji o wartosci zuzy-
tych zasobow w organizacji — rachunek kosztéw docelowych. Jest on bowiem w ogdl-
nym ujeciu rozumiany jako zestaw narzedzi: planowania, kontrolowania i zarzadza-
nia kosztami juz od momentu projektowania produktu oraz proceséw wytworczych,
tak aby odpowiednio wczesne uksztaltowanie struktury kosztéw uwzgledniato wyma-
gania klientéw — interesariuszy [Strategiczne. .. 2006 s. 87]. Celem wdrozenia tego roz-
wigzania w organizacjach gospodarczych jest osiagnigcie zatozonego poziomu kosz-
téw wytwarzania [Tanaka 1993 s. 4], co w trakcie proceséw budzetowania daje mozli-
wos$¢ okredlenia kosztéw planowanych lub uznanych za standardowe dla poszcze-
goélnych: ustug, dziatan i zadan realizowanych w ramach budzetu organizaciji. Oczy-
wiscie, specyfika organizacji i warunkéw ich dzialania powoduije, ze stosowany w prak-
tyce system rachunku kosztéw docelowych rézni si¢ czesto szczegdlowymi rozwia-
zaniami, niemniej posiada on kilka niezmiennych cech charakterystycznych [Ansari,
Bell 1997 s. 10-11]:

1. Uwzglednia potrzeby i preferencje klientéw;
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2. Skupia uwagg na fazie planowania i projektowania produktu;

3. Wymaga wspoétdziatania wszystkich pracownikéw;

4. Rozpatruje koszty w calym cyklu zycia produktu;

5. Tworzy tadcuch warto$ci.

Na podstawie przedstawionych cech mozna zatem wysnué wniosek, ze w rachunku
kosztéw docelowych stosuje sie catkowicie odmienne podejscie do sposobu ustala-
nia kosztéw 1 cen nowych produktéw. W metodach tradycyjnych — dostosowanych
do filozofii producenta (product ounz) — koszty oblicza si¢ dopiero w fazie wytwarzania na
podstawie rzeczywistego zuzycia zasoboéw [Sobatiska 2003 s. 379]. Koszty sa w tej
sytuacji wielkoscia niezalezng (parametrem pierwotnym) istanowia punkt wyjscia
do ustalenia ceny sprzedazy i obliczenia poziomu rentownosci.

W rachunku kosztéw docelowych, dostosowanym do filozofii klienta (market-in),
koszty produktéw sg zmienng zalezna od dwéch zaplanowanych kategorii: ceny sprze-
dazy i zalozonego poziomu zysku. Specyfika funkcjonowania organizacji publicznych
powoduje, ze zalezno$¢ ta winna by¢ natomiast odpowiedzig na pytanie: jaki moze
by¢ lub jaki winien by¢ koszt wytwarzania, by organizacja zaspokoila potrzeby inte-
resariuszy w stopniu mozliwie najwickszym, przy jednoczesnym zapewnieniu odpo-
wiednio niskiego poziomu kosztéw w calym cyklu zycia oferowanych ustug pub-
licznych [Kozuch 2012].

Wysoko$¢ kosztow ponoszonych na realizacje okreslonych ustug publicznych
jest w rachunku kosztéw docelowych wynikiem ustalen w ramach umowy spotecz-
nej, ktéra wyznacza, jak wysoko cenig sobie interesariusze poszczegélne ustugi i ile
$rodkéw — w tym pobieranych w ramach systemu finanséw pafistwa — sg oni sklon-
ni przeznaczy¢ na ich realizacje w danej organizacji publicznej [Kozuch 2012]. Za-
lezno$¢ ta jest rowniez podstawa budzetowania opartego na dziataniach (activity based
budgeting), gdzie procedury rozpoczynaja si¢ od okreslenia potrzeb interesariuszy.

Podsumowujac prowadzone rozwazania, mozna zatem stwierdzi¢, ze przedsta-
wione koncepcje rachunku kosztéw moga z powodzeniem by¢ adaptowane i wdra-
zanie w JST. Ocena wykorzystywanych w nich rozwiazan wskazuje, ze prawidlowo
skonstruowany proces budzetowania w jednostkach samorzadowych powinien jed-
nak uwzglednia¢ obie te koncepcje réwnoczes$nie. Wykorzystanie rachunku kosztéw
ABC 1ijego uzupelnienie o rozwiazania rachunku kosztéw docelowych — w szcze-
golnosci w zakresie zapewniajacym wysoki poziom zaspokojenia potrzeb interesa-
riuszy — jest bowiem elementem wyraznie usprawniajacym proces budzetowania,
a w efekcie usprawniajacym organizacje podsektora samorzadowego.

4. Model budzetowania z wykorzystaniem rachunku kosztow w dziatalnosci JST

Rozwazania wspoélczesnych teoretykéw zarzadzania finansami JST zwracaja uwage
na wykorzystywanie w procesach budzetowania: koncepcji budzetowania programo-
wego (programming budgeting), budzetowania od zera (gero-based budgeting), wynikowego
planowania wydatkéw (performance budgeting), planowania wydatkéw na podstawie za-
mierzonych rezultatow (results-oriented budgeting) oraz metody budzetowania przedsigbior-
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czego (entreprenenrial budgeting). Wydaje si¢ bowiem, ze adaptacja i upowszechnienie tych
rozwigzan jest warunkiem sprawnosci w wykorzystywaniu zasobow posiadanych przez
jednostki samorzadowe. Zasadniczym problemem, z jakim spotykaja si¢ zaréwno teo-
retycy, jak 1 praktycy, jest w tym obszarze problematyka ksztaltowania wielkosci za-
wartych w budzetach, w zaleznosci od potrzeb spotecznosci lokalnych, oraz okres-
lanie rezultatow lub skutkéw prowadzonych dziatad. Dzialania, stuzace usprawnia-
niu JST, powinny zatem postulowaé wprowadzanie metod planowania, ktére zapew-
niaja realizacje zapotrzebowania zglaszanego przez interesariuszy, przy dazeniu do
racjonalizacji kosztéw prowadzonych dziatan, a w efekcie obnizki wydatkéw pono-
szonych na ich realizacje. Jednak nalezy tu wyraznie zaznaczy¢, ze w sektorze pub-
licznym racjonalizacja kosztow nie moze by¢ najwazniejszym kryterium wyboru.

Jak juz wspomniano, w stosowanych procedurach winny by¢ wykorzystywane
oba, wspdlczesnie rozwijane w organizacjach komercyjnych, systemy rachunku kosz-
tow, przy czym zasadne wydaje si¢ by¢ rozpoczecie procedur planowania na podsta-
wie rozwigzan rachunku kosztow dziatan i jego pozniejsze uzupelnienie o specyficzne
dziatania rachunku kosztéw docelowych.

Mozliwym do wykorzystania procesem jest zatem budzetowanie oparte na dzia-
taniach ABB (activity based budgeting), stanowiace polaczenie miedzy systemem budzeto-
wania a wykorzystywanym systemem rachunku kosztéw dzialan.

Proces budzetowania opartego na dzialaniach jest odwréceniem rachunku kosz-
tow dziatan ABC. W jednostkach samorzadowych rozpoczyna si¢ on zatem od okres-
lenia obiektéw kosztowych (ustugi i klienci, ktérych potrzeby maja by¢ zaspokojo-
ne). Nastepnie — przy wykorzystaniu nosnikéw kosztéw — sg wskazywane i rozlicza-
ne dzialania niezbedne do wykonania. Na koniec sa ustalane zasoby wymagane przy
danym poziomie technologii, a wycena 1 analiza ich zuzycia pozwala na ukazanie wy-
datkéw koniecznych do realizacji w danym roku budzetowym [Kozuch 2012]. Dzia-
tania te powinny by¢ prowadzone w ramach: analizy wymagan, analizy kosztow i analizy
zdolnosci produkcyjnej (Rysunek 1.).

Proces budzetowania w jednostkach samorzadu terytorialnego, prowadzony w kon-
cepcji ABB, obejmuje zatem nastepujace etapy:

1. Rozpoznanie i oszacowanie, niezbednej do realizacji celu jednostki, liczby

i rodzaju ustug publicznych, ktére sa wymagane w przyszlych warunkach fun-
kcjonowania;

2. Prognozowanie zapotrzebowania na dzialania (podstawowe, posrednie
i pomocnicze), w tym w szczegdlnosci dotyczace biezacych iinwestycyj-
nych potrzeb JST;

3. Ustalenie zapotrzebowania na zasoby, ktére sq konieczne do realizacji ustug
publicznych na poziomie wynikajacym z potrzeb spotecznosci lokalnych, przy
danym poziomie mozliwosci wytworezych i ukierunkowaniu na efektywnosé
dzialania organizacji;

4. Okredlenie zdolnodci wytworczej, zwlaszcza w odniesieniu do tych zasobéw,
ktére ograniczaja zdolnos$é organizacji do wykonania nieodzownych ustug
publicznych i towarzyszacych im dzialan;
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5. Prognozowanie wysokosci kosztéw zasobéw, ktére wynikaja z mozliwosci
wytworcezych JST;

6.  Okreslenie kosztéw dzialan i w efekcie ustalenie kosztéw poszczegdlnych
obiektéw kosztowych (uslug publicznych) stanowiacych podstawe rachun-
ku ekonomicznego;

7. Ustalenie wydatkéw zwiazanych z kosztami poszczegdlnych ustug i ich we-
ryfikacja pod katem zdolnosdci wytworczej zasobéw finansowych, mozliwych
do pozyskania i wydatkowania w ramach danego budzetu (linia przerywana).

RYSUNEK 1.
Proces budzetowania w JST z wykorzystaniem wspoéfczesnych teorii
rachunku kosztow
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Zrédlo: opracowanie wlasne.

Zapewnienie odpowiedniego poziomu zaspokojenia potrzeb interesariuszy JST
wymaga uzupelnienia procesu budzetowania ABB o rozwigzania rachunku kosztéw
docelowych (uzupelnienia te oznaczono linig kropkowang na rysunku 1.). Zastoso-
wanie jego rozwigzan jest podstawg poznania i zaplanowania struktury wewnetrznej
zuzycia zasobdw, zgodnie z mozliwa do pozyskania lub posiadang technologia wyt-
warzania ustug publicznych, przy jednoczesnym zapewnieniu zgodnosci cech i fun-
kcji realizowanych ustug z zapotrzebowaniem interesariuszy. Mozna zatem uznad,
ze rozwiazanie to jest warunkiem koniecznym do osiagnig¢cia wysokiego poziomu

sprawnosci JST, w szczegdlnosci w sytuacji, gdy wspolczesna literatura przedmiotu
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uwaza koncepcje rachunku kosztéw dziatan irachunku kosztéw docelowych za
sktadowe nowych paradygmatéow rachunkowosci zarzadczej [Ferrata 1995 s. 3-8]. Za-
pewnienie zgodnosci cech i funkeji ustug publicznych z wymaganiami stawianymi
przez interesariuszy jest warunkowane przez wybér sposobu podziatu kosztéw pro-
duktéw. Wyréznia si¢ dwa podstawowe sposoby podziatu docelowego kosztu pro-
duktu (dotyczy tylko fazy wytwarzania), [Prewysz-Kwinto s. 87-100]:

1. Metoda organiczna (organic method), w ktorej przyjeto zasade, ze podzial jest

dokonywany z punktu widzenia inzynierow i projektantéw wyrobu;

2. Metoda funkcyjna (functional method), ktora zaklada podzial z punktu widze-

nia przysztych nabywcéw.

Ocena rozwigzan, proponowanych we wskazanych metodach, wskazuje, Ze
w ramach budzetowania w sektorze publicznym powinna by¢ wykorzystywana me-
toda organiczna, ktéra daje gwarancje wigkszego poziomu zaspokojenia potrzeb intere-
sariuszy, a tym samym stanowl o sprawnosci dzialania organizacji, w tym jednostek
samorzadu terytorialnego.

Podziat kosztéw w JST z wykorzystaniem metody organicznej poinien by¢ pro-
wadzony w trzech fazach (Rysunek 1.).

Faza pierwsza procesu budzetowania z wykorzystaniem rachunku kosztéw do-
celowych w jednostce sektora publicznego obejmuje identyfikacje potrzeb i oczeki-
wanl interesariuszy. Odpowiada ona zatem w czgSci procesowi: rozpognania i os3acowania
niegbedney dla realizagi celu jednostki liczby i rodzaju ustug publicnych, ktore wymagane sq w prys3-
tych warnnkach funkgonowania_jednostki, sprecyzowanemu w ramach budzetowania ABB.
Uzupelnieniem, wynikajacym ze specyfiki rachunku kosztéw docelowych, jest pot-
rzeba ustalenia ,,cen”?, jakie sa sklonni zaplaci¢ interesariusze za dang ustugg, a tak-
ze cech 1 funkcji poszezegélnych ustug, ktérymi sq oni zainteresowani. Takie dzialania
stuza, osiagnieciu wymaganego poziomu uzytecznosci realizowanych ustug, co jest istot-
nym wsparciem dla p6zniejszych decyzji zwiazanych z okreslaniem puli ustug mozli-
wych do przeprowadzenia w danych warunkach budzetowych (w szczegdlnosci w sytu-
acji, gdy liczba realizowanych ustug jest ograniczana przez, warunkowane poziomem
zasobow finansowych, mozliwo$ci wytwoéreze — linia przerywana na rysunku 1.).

W ramach fazy pierwszej jest niezbedna réwniez identyfikacja poziomu wazno$-
ci (wedlug dobranych odpowiednio do potrzeb, prowadzonych w danej jednostce,
badan skali) poszczegdlnych cech i funkcji ustug objetych budzetem. Takie rango-
wanie jest warunkiem skupienia uwagi na tych obszarach dzialalno$ci jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ktdre s istotne z punktu widzenia ich gtéwnego celu.

Istotne znaczenie dla jakosci procesu budzetowania ma réwniez dokonanie, w ra-
mach fazy pierwszej, korekty waznosci cech i funkeji, wynikajacych z badania po-
trzeb, przez osoby odpowiedzialne — urzednikéw danej organizacji. Jest to koniecz-

2 Za ceng w specyficznych warunkach funkcjonowania JST nalezy uzna¢ koszt wytworzenia ustugi, przy
zalozeniu, ze warto$¢ ta odpowiada kooperantom, jest akceptowalna przez spolecznosé lokalng lub tez ma
uzasadnienie w rynkowej cenie zakupu takich samych ustug w innych, w tym komercyjnych, organizac-
jach. Za warto$¢ spotecznie akceptowalng nalezy uznaé taka warto$¢ srodkéw publicznych, ktéra moze by¢
przeznaczona na realizacje okreslonych ustug, przy zalozeniu dobrowolnej rezygnacji spolecznosci
z alternatywnych sposobéw zagospodarowania tych zasobéw.
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ne w przypadku kluczowych funkcji produktu, ktére nie zostana wskazane lub nie beda
wysoko cenione przez obywateli, a sq na przykiad regulowane przepisami prawa.

Faza druga procesu budzetowania, opartego na rachunku kosztéw docelowych,
stuzy ustaleniu kosztow cech i funkcji uslug realizowanych w danej JST. Ten rachu-
nek jest obliczany jako iloczyn ,,ceny”, ktéra stanowi wyznacznik kosztu dopusz-
czalnego (docelowego) przypisanego do danej uslugi i waznosci cechy lub funkcji zgto-
szonej przez obywateli w ramach fazy pierwsze;.

Faza trzecia procesu budzetowania stuzy wyznaczeniu struktury kosztéw realiza-
cji poszczegblnych ustug z podziatem na koszty zasobow lub komponentéw tych
ustug. Przeprowadzenie tej fazy wymaga zaangazowania oséb bezposrednio wyko-
nujgcych dzialania zwiazane z realizacja poszczegdlnych ustug. Ich zadaniem jest okres-
lenie, ktére komponenty 1 w jakim stopniu zapewniaja dang ceche ustugi lub stuza
realizacji funkcji cenionych przez obywateli. Prawidlowe urzeczywistnienie fazy trzeciej
pozwala zatem zaréwno na ustalenie kosztéw zasobow, ktére umozliwia zaspokoje-
nie potrzeb zglaszanych przez interesariuszy JST, jak 1 postuzy weryfikacji, ustalone;j
w ramach procesu ABB, struktury dziatan niezbednych w danej jednostce. Wpro-
wadzenie fazy trzeciej wplywa takze na zdefiniowanie listy zasobéw niezbednych
do realizacji zaplanowanych ustug oraz na zakres objety analizq mozliwosci wytwor-
czych.

5. Podsumowanie

Ocena mozliwosci oferowanych przez wspolczesne koncepcje rachunku kosz-
tow pozwala stwierdzi¢, ze sa to systemy, ktére z powodzeniem mogg by¢ adaptowane
iwdrazane w dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Szczegdlne znaczenie
nalezy w tym obszarze przypisaé, umozliwianym przez te teotie, procedurom zapew-
niajacym rozpoznanie potrzeb interesariuszy oraz oceng waznosci cech i funkeji
ustug oferowanych w ramach danego budzetu. Ta zgodnos¢ potrzeb 1 wysoki po-
ziom uzytecznosci sa warunkami koniecznymi zaréwno w odniesieniu do skutecz-
nosci prowadzonych dziatad, jak i efektywnosci w ich realizacji. Zagwarantowanie
odpowiedniego poziomu tych cech stanowi o jako$ci procesu zarzadzania i spraw-
nosci w dazeniu do realizacji celéw stawianych przed wspélnotami samorzadowymi.

Partycypacja interesariuszy w procesie budzetowania jest w przedstawionym
modelu uzupelniana o partycypacje bezposrednich wykonawcéw, co jest postulo-
wane w celu sprawnosci organizacyjnej w réwnej mierze w teorii, jak i praktyce nau-
ki o zarzadzaniu. Obserwacja ta wskazuje, ze przedstawione w opracowaniu rozwia-
zania moga by¢ uznane za niezbedne w procesach modernizacji zarazem jednostek
samorzadu terytorialnego, jak i calego sektora publicznego.
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EKONOMICZNE I PRAWNE BARIERY ROZWOJU
PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO W POLSCE

Streszczenie

Ograniczenia w nadmiernym zadtuzaniu si¢ jednostek samorzadu terytorialnego musza skloni¢ osoby
odpowiedzialne za budzety do nowego podejécia w zarzadzaniu §rodkami publicznymi. Taka sytuacja wy-
maga nie tylko poszukiwania nowych zrédel dochodu, ale takze aktywnego zarzadzania srodkami samo-
rzadu oraz wykorzystania dostepnych rozwiazan prawnych w zakresie realizacji inwestycji. Samorzady sa
zmuszone do poszukiwania instrumentéw i struktur finansowania niewywierajacych bezposredniego wplywu
na wskazniki dtugu i obstugi zadluzenia. Rozwiazaniem, zapewniajacym ciaglos¢ proceséw inwestycyjnych
w samorzadach, moze okaza¢ si¢ partnerstwo publiczno-prywatne.

Istota PPP jest dlugotrwata relacja biznesowa pomiedzy partnerem publicznym i prywatnym, ktérej ce-
lem jest stworzenie infrastruktury umozliwiajacej §wiadczenie ustug o charakterze publicznym. Pomimo kil-
kuletniego oktresu funkcjonowania ustawy o PPP w Polsce, postepowan na realizacje przedsiewzigé¢ w tej
formule wciaz jest za malo w stosunku do potrzeb inwestycyjnych w JST.

Autor prezentuje PPP jako efektywny model zarzadzania budzetem samorzadéw w gospodarczo nie-
stabilnym otoczeniu, jak réwniez na podstawie ankiety skierowanej do JST poszukuje przyczyn braku zainte-
resowania realizacja projektéw w tej nowej formule.

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, finansowanie jednostek samorzadu terytorialnego

PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP AS NEW MODEL OF ADMINISTERING PUBLIC
FUNDS

Summary

The limitations on incurring excessive debt by local government units must encourage persons respon-
sible for budgets to adopt a new approach to public funds management. Not only does such a situation re-
quire secking new sources of income, but it also necessitates active management of self-government assets,
as well as using accessible legal means as regards investment implementation. Self-government bodies are
forced to seek such financing instruments and structures that do not have a direct impact on debt indicators
and debt service indicators. A public-private partnership can prove to be the solution which guarantees the
continuity of investment processes conducted by self-government bodies.

The essence of public-private partnership is a long-term business relation between the public and pri-
vate partner whose aim is to create infrastructure enabling the delivery of public services. In spite of the fact
that the act on PPP was passed in Poland three years ago, the number of initiatives using this formula is still
insufficient in relation to the investment needs of local government units.

I Dr Bogdan Wiodarczyk — Wydziat Nauk Ekonomicznych, Uniwersytet Warmirisko-Mazurski
w Olsztynie, e-mail: bogdan.wlodarczyk(@ uwm.edu.pl.



Ekonomiczne i prawne bariery rozwoju partnerstwa. .. 107

The author presents PPP as an efficient management model of LGU budgeting in an economically un-
stable environment. Moreover, based on a survey among LLGUs, he investigates the possible reasons for the
lack of interest in the implementation of projects in the new formula.

Key words: public-private partnership, financing of local government units

1. Wstep

Ustawa g dnia 19 grudnia 2008 roku o partnerstwie publicino-prywatnym umozliwia finan-
sowanie inwestycji jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w ramach wspélnych
inicjatyw sektora publicznego i prywatnego. Mimo ze legislacyjna mozliwo$¢ zawierania
takich przedsiewzi¢¢ istnieje juz od kilku lat, to wciaz nieliczna ilo$¢ samorzadow
zdecydowala si¢ na ich realizacj¢. Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) dla sekto-
ra samorzadowego jest nie tylko sposobem zwickszenia poziomu inwestycji, ale takze
innym modelem zarzadzania §rodkami budzetowymi. Poszukiwanie nowych rozwigzan
finansowania inwestycji determinuje pogarszajaca si¢ kondycja finansowa samorza-
doéw oraz legislacyjne ograniczenia mozliwosci zwigkszania zadtuzenia w JST. Wyko-
rzystanie PPP to bardziej efektywny sposéb gospodarowania §rodkami publicznymi,
jednak wciaz napotyka on batiery, ktére moga znajdowac si¢ po stronie: organéw sa-
morzadowych, przedsigbiorcéw lub przepiséw wykonawczych. Celem artykulu jest
proba okreslenia przyczyn braku zainteresowania samorzadéw formula inwestycji w ra-
mach PPP na podstawie analizy wynikéw badania ankietowego. Badanie przeprowa-
dzono za pomocs ankiety skierowanej do JST dwéch wojewddztw: warmifisko-mazuz-
skiego 1 podlaskiego, podczas odbywajacych si¢ kongresow samorzadowych w 2012
roku.

2. Istota partnerstwa publiczno-prywatnego

Sposéb realizacji przedsiewzieé inwestycyjnych w ramach wspolpracy pomiedzy
partnerami publicznymi a partnerami prywatnymi nie jest zagadnieniem nowym. Idea
budowy i organizacji przedsigwzie¢ stuzacych ogdtowi byla wykorzystywana juz w sta-
rozytnosci. Tak budowano: akwedukty, fortyfikacje wojskowe, drogi czy tez $wiad-
czono ustugi kurierskie. Przez lata ta forma wspoltpracy ewaluowala i rozprzestrze-
niata si¢ w wigkszosci gospodarek tak, by w czasach wspotczesnych usankcjonowad
ja prawnie. Nowoczesna formuta i samo pojecie PPP pojawito si¢ w Stanach Zjed-
noczonych w latach siedemdziesiatych ubieglego stulecia [Yescombe 2008 s. 19]. Lata
dziewigédziesigte to rozwdj PPP w formie pryjectfinance, projektéw inwestycyjnych, w kté-
rych przedsigbiorca prywatny przejmowal ryzyko przedsiewziecia w zamian za czet-
panie z niego pozytkéw i eksploatacje majatku publicznego. Jednym z wigkszych pro-
jektow w tej formule byl Private Finance Initiative z 1992 r. w Wielkiej Brytanii, ktory
zostal wprowadzony przez konserwatywny rzad, w celu zaangazowana sektora prywat-
nego w publiczne przedsiewziccia oraz transfer ryzyk z nimi zwigzanych, do sektora
prywatnego. Do kwietnia 2003 roku, w ramach PFI, zorganizowano 570 projektow
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na laczng sume 36 mld funtéw, zas przeplywy srodkéw z inwestycji do sektora pry-
watnego w kolejnych latach sa szacowane na okoto 110 mld funtéw [Grahame 2003
s. 3]. Wspdlczesnie omawiane przedsigwzigcia z powodzeniem s realizowane na
calym $wiecie w wielu branzach. Pozwala to wyodrebnic cechy charakterystyczne tej
formy wspolpracy [Koztowska 2011 s. 14]:
jest to umowa wieloletnia (dtugoterminowa) zawarta pomig¢dzy podmiotem
publicznym a partnerem prywatnym;

—  obydwie strony umowy sa zaangazowane w jej wykonywanie;

—  przedmiotem umowy jest przedsigwzigcie, co oznacza, ze partner prywatny
jest zaangazowany w kilka etapéw realizacji inwestycji, tj. np.: zaprojekto-
wanie, budowa, finansowanie, eksploatacja;

—  wlasnos§¢ powstalej infrastruktury przez okres obowiazywania umowy pozos-
taje po stronie podmiotu publicznego albo zostaje przeniesiona na podmiot
publiczny po zakoniczeniu umowy;

—  partner prywatny osiaga przychody, z realizowanego w ramach PPP przed-
sigwzigcia, w postaci pozytkéw, ktdre ono przynosi np. w postaci ptatnosci
podmiotéw trzecich albo w postaci platnosci ze strony podmiotu publicz-
nego;

—  umowa o PPP jest oparta na podziale ryzyka,;

—  ze wzgledu na specyfike jednej ze stron umowy (podmiot publiczny), pod-
stawa do zawarcia umowy o PPP powinna by¢ korzys¢ dla interesu pu-
blicznego z zastosowania tej formuly realizacji przedsigwzigcia.

Istota PPP jest dtugotrwale partnerstwo, ktérego celem jest stworzenie infrastruk-
tury umozliwiajacej $wiadczenie ustug o charakterze publicznym. Stad dziatania pre-
ferowane w jego ramach to: infrastruktura, edukacja, zdrowie, gospodarka wodna
czy administracja publiczna.

Wedtug Brzozowskiej, PPP mozna rozpatrywac jako [Brzozowska 2012 s. 33]:

—  wszelkie formy wspolpracy sektora publicznego i prywatnego na niwie inwes-

tycji o charakterze publicznym (gléwnie infrastrukturalnych);

—  udzialy kapitalowe sektora publicznego i prywatnego.

Podobny ksztalt maja takze regulacje przyjete w Polsce Ustawq z dnia 19 grudnia
2008 roku o partnerstwie publiczno-prywatnym. Artykut 1 ust. 2 ustawy definiuje PPP jako
wspolng realizacje przedsiewzigcia opartg na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmio-
tem publicznym i partnerem prywatnym. Podmiot publiczny zgodnie z art. 2 ustawy to:

a) jednostka sektora finanséw publicznych w rozumieniu przepiséw o finan-
sach publicznych;

b)  inna, niz okre§lona w lit. a, osoba prawna, utworzona w szczegdlnym celu za-
spokajania potrzeb o charakterze powszechnym nie majacych charakteru
przemystowego ani handlowego, jezeli podmioty, o ktérych mowa w tym
przepisie oraz w lit. a, pojedynczo lub wspdlnie, bezposrednio lub posrednio
przez inny podmiot:

—  finansuja ja w ponad 50 % lub
—  posiadajg ponad potowe udziatéw albo akeji, lub
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—  sprawujg nadzér nad organem zarzadzajacym lub maja prawo do po-
wolywania ponad potowy skiadu organu nadzorczego lub zarzadza-
jacego;

¢)  zwiazki podmiotéw, o ktérych mowa w lit. a 1 b.

Zgodnie z art. 2 pkt. 2 Ustawy o PPP, pojecie partnera prywatnego oznacza przedsie-
biorce lub przedsigbiorce zagranicznego, jednak ustawa nie wprowadza szczegodlne;j
definicji przedsigbiorcy. W doktrynie przyjmuje sig, ze nalezy stosowaé definicje przed-
sibiorey ujeta w Ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarezej, zgodnie z ktora przedsie-
biorcg jest: osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna nie bedaca osoba
prawna, ktorej odrebna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna, wykonujaca we wiasnym
imieniu dziatalno$¢ gospodarcza. Za przedsi¢biorcow uznaje si¢ takze wspolnikéw
spotki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich dziatalnosci gospodarczej (art. 4
Ustawy o swobodzie dziatalnosii gospodareze)). Przedsigbiorca jest np.: spotka prawa han-
dlowego, spoéldzielnia, przedsicbiorstwo panstwowe, spotdzielcze kasy oszczednoscio-
wo-kredytowe [Ustawa o partnerstwie. .. 2009 s. 173].

Szerokie zdefiniowanie zaréwno partnera publicznego, jak i partnera prywatnego
daje mozliwosci wykorzystania zapiséw ustawy w wielu przedsigwzigciach. Wybér pat-
tnerow, zgodnie art. 4 pkt. 1, 2 Ustawy o PPP, nastepuje na bazie Ustawy g dnia 9 stycznia
2009 1. 0 koncesji na roboty budowlane lub nsing, jesli wynagrodzeniem partnera prywatnego
jest prawo do pobierania pozytkéw z przedmiotu partnerstwa publiczno-prawnego
albo przede wszystkim to prawo wraz z zaplata sumy pienieznej. W innych przypad-
kach, wyboru partnera dokonuje si¢ stosujac przepisy Ustawy Prawo gamdwier publicz-
nych 2 29 styeznia 2004 1.

Partnerstwo jest realizowane na podstawie wieloletniej umowy, do ktérej stosuje
si¢ wyzej wymienione: ustawy, kodeks cywilny, kodeks handlowy lub inne szczego-
towe akty prawne w zaleznosci o przedmiotu inwestycji. W umowie podmiot publicz-
ny okresla podstawowe cele 1 warunki realizacji przedsigwzigcia publicznego i zobowia-
zuje si¢ do wspoldziatania w przedsiewzieciu, rowniez przez wniesienie wkladu wiasne-
go. Partner prywatny podejmuje si¢ realizacji przedsigwzigcia publicznego, zgodnie
z umowa, w celu realizacji zyskéw. Nalezy zwroci¢ uwagg, ze przedmiotem umowy nie
jest tylko wytworzenie okreslonego dobra publicznego, lecz réwniez dugoletnie za-
rzadzanie nim oraz czerpanie zyskdéw przez partnera publicznego w postaci zabezpie-
czenia potrzeb mieszkanicéw danej spolecznosci.

W projektach PPP mozna doszukiwac si¢ wielu niedoskonalosci, ale w zestawie-
niu z ciagle rosngcymi potrzebami inwestycyjnymi JST jest to, bez watpienia, korzystna
forma realizacji spotecznych projektow. Jej walory to miedzy innymi [Kozlowska 2011
s. 28):

—  zwickszenie zapotrzebowania na inwestycje — w przypadku ograniczonych
srodkéw finansowych na realizacje przedsigwzie¢ inwestycyjnych (jednak nie
moze by¢ to zasadniczy powdd realizacji przedsiewziecia w formule PPP);

—  alokacja ryzyka pomigdzy strony umowy o PPP — przeniesienie odpowie-
dzialnosci za ryzyko na strong, ktéra posiada kompetencje w zakresie zarza-
dzania nim;
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—  ograniczenie kosztoéw realizacji przedsigwzigcia — ma to miejsce w zwiazku
z realizacja co najmniej czeSci przedsiewziecia przez partnera prywatnego,
ktory, z racji prowadzonej dzialalnosci gospodarczej, ma sktonnosci do opty-
malizacji kosztow i efektywniejszego zarzadzania kosztami niz w podmio-
tach publicznych;

—  zwickszenie szansy na generowanie dodatkowych przychodéw — w zalezno-
$ci od rodzaju przedsiewzigcia 1 konstrukeji umowy jest mozliwe korzystanie
z tych przychodéw przez podmiot publiczny (zwickszenie przychodéw po-
datkowych miasta, np.: podatek dochodowy od firm oraz zatrudnionych dzigki
realizacji inwestycji, przychody z tytulu sprzedazy gruntu pod budowe
infrastruktury towarzyszacej);

—  podwyzszenie jakosci §wiadczonych ustug i korzystanie z &now-how partne-
ra prywatnego — co sprzyja zwickszeniu atrakcyjnosci infrastruktury dla od-
biorcéw w stosunku do inwestycji prowadzonych metoda tradycyjna;

—  zwigkszenie efektywnosci dziatania administracji publicznej — co ma miejsce
zardwno w zakresie realizacji przedsiewzigcia w formule PPP (poprzez pro-
fesjonalne zarzadzanie nim przez partnera prywatnego), jak 1w obszarze
innych zadan i ustug publicznych, realizowanych przez administracje przez
wydzielenie przedsiewzieé, przekazanych do realizacji podmiotom zewnet-
rznym;

—  wprowadzenie konkurencyjnosci $§wiadczonych ustug na rynek ustug pub-
licznych — powoduje to zwrdcenie uwagi na pozytywne cechy i mechanizmy
$wiadczenia uslug;

—  promocja wizerunku podmiotu publicznego — poprzez zamknigcie finanso-
we skomplikowanego przedsiewzigcia, a takze dzigki osiagnicciu wartosci
dodanej przez podmiot publiczny za sprawa zaangazowania partnera pry-
watnego w realizacje przedsiewzigcia.

Pomimo niekwestionowanych korzysci, w Polsce realizacja inwestycji publicznych
za posrednictwem formuly PPP wciaz nie jest popularna. W okresie obowiazywania
Ustawy o PPP oraz Ustawy o koncesji na roboty budowlane lnb ustngi, od 2009 roku, projektow
ogloszonych w tej formule bylo: 41 w roku 2009, 62 w roku 2010, 15 w roku 2011
— w sumie 118 ogloszen, a uwzgledniajac ponownie oglaszane postepowania, rze-
czywista liczba projektéw w latach: 2009, 2010 1 2011 wyniosta odpowiednio: 35, 52
114 — wsumie 103 [Herbst, Jadach-Sepioto 2012 s. 29]. Nieco wigcej inwestycji
PPP zanotowano w pierwszym pétroczu 2012 roku. Jak podaje Fundaga Centrum
PPP, liczba ogloszonych projektéw to 23 o wartosci postgpowan prawie 2 mld zl
[Pronifiska 2012 s. 10]. Tak mata liczba realizacji projektéw w stosunku do ogromnych
potrzeb inwestycyjnych JST wymusza poszukiwanie przyczyn braku zainteresowa-
nia ta formgq realizacji inwestycji.
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3. Dlaczego JST powinny wykorzystywac PPP?

Jednostki Samorzadu Terytorialnego (JST) oraz ich zwiazki, zgodnie z art. 9 pkt.
Ustawy 2 dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, wchodza, w skiad sektora fi-
nanséw publicznych. Ich deficyt i zadluzenie wplywa bezposrednio na budzet pad-
stwa. Rosnaca liczba zadai wlasnych i zleconych oraz konieczno$é odnawiania za-
sobow i prowadzenia inwestycji powoduje, ze od 2008 roku budzety JST w skali
kraju zamykaly si¢ deficytem. W roku 2008 — 2,6 mld, w2009 — 13 mld, w 2010 —
15 mld, w2011 — 10,2 mld. Jak podaje Ministerstwo Finanséw, deficyt ten jest
finansowany przede wszystkim przez zewngtrzne zrédla finansowania. W 2010 ro-
ku tylko 20 % deficytu pokryto przychodami wlasnymi, reszte stanowily zrédla ze-
wnetrzne. Skutkuje to wzrostem dlugu JST, rosnacym szybciej niz dtug Skarbu Pan-
stwa oraz wzrostem kosztow jego obstugi. Zdaniem Ministra Finanséw, konieczne sa
ograniczenia w nadmiernym zaciaganiu zobowiazan. Pierwszym z nich jest art. 243
znowelizowanej Ustawy o finansach publicnych, ktory zacznie obowiazywac od 2014 roku.
Stwierdza on, ze organ stanowiacy JST nie moze uchwali¢ budzetu, ktérego realiza-
cja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku nastgpujacym po roku
budzetowym relacja tacznej kwoty, przypadajacych w danym roku budzetowym:

a)  splat rat kredytéw i pozyczek, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz

art. 90, wraz z naleznymi w danym roku odsetkami od kredytow i pozyczek,
o ktérych mowa w art. 89 ust. 11 art. 90;

b)  wykupéw papierdw wartosciowych emitowanych na cele okreslone w art.
89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90 wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem od
papieréw warto$ciowych emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1
iart. 90;

¢) potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych porgczenr oraz gwa-

rancji, do planowanych dochodéw ogdétem budzetu przekroczy srednia aryt-
metyczng z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodéw bieza-
cych powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych
o wydatki biezace, do dochodéw ogdlem budzetu, obliczona wedlug od-
powiedniego wzoru.

Intencjq art. 243 bylo ustalenie takich zasad zadluzania si¢ JST, aby mogly za-
dtuzaé si¢ tylko jednostki o prawidtowej strukturze budzetu i ktére maja perspekty-
we w dochodach na splate dtugu i jego obstuge. Ustawodawca przewidzial w calym
okresie 2011-2013 okres przejsciowy na rekonstrukcje budzetéw samorzadowych,
aby zmaksymalizowa¢ nadwyzke operacyjna i poprawi¢ zdolnosé do zaciggania 1 ob-
stugi dtugu. Jednak ta mozliwo$¢ jest ograniczona. Samorzady majq mate mozliwo-
$ci podwyzszania podatkow ioplat, zmniejszenia wydatkow na utrzymanie szkol,
przedszkoli czy osrodkow zdrowia, a majatek komunalny jest w wielu przypadkach
wyptrzedawany w najatrakcyjniejszych lokalizacjach. Inng mozliwo$¢ moze stanowic
nowa strukturyzacja dotychczasowego zadluzenia samorzadu. Wydluzenie okreséw
splat kredytow dlugu jest rozwigzaniem, lecz w przypadku kredytow wigze sig¢ to ze
zmiang warunkéw zaméwienia publicznego (wzrostem wartosci zamowienia, zmia-
nami w umowie niezgodnymi z pierwotnym SIWZ), za$ w przypadku obligacji ozna-
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czaloby to zmiang warunkéw emisji obligacii, ktére z mocy Ustawy o obligagiach w czasie
trwania emisji sa niezmienne [Ustawa g dnia 29 czerwea... 1995]. Rozwiazan naleza-
toby jeszcze poszukiwaé w wydtuzeniu okresu przejSciowego lub modyfikacji samego
brzmienia art. 243.

Druga regulacja, drastycznie ograniczajaca mozliwosci nadmiernego zadluzenia,
jest przepis Rozporzadzenia Ministra Finansow g dnia 23 grudnia 2010 roku w sprawie s3eze-
golowego sposobu klasyfikacji tytutow dingnych galiczanych do paristwowego dlugn publicznego,
w tym do dingu Skarbn Paristwa |Rozporzadzenia Ministra Finansow 3 dnia 23 grudnia 2010. ..
2010]. Wmysl rozporzadzenia, oprocz kredytéw ipozyczek, do kategorii dlugu
publicznego zalicza si¢ réwniez:

—  umowy o partnerstwie publiczno-prawnym, ktére maja wplyw na poziom

dtugu;

—  papiery warto$ciowe, ktorych zbywalnos¢ jest ograniczona;

—  umowy sprzedazy, ktorych cena jest platna w ratach;

—  umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujacym, w ktorych ryzy-

ko i korzysci z tytulu wlasnosci sa przenoszone na korzystajacych z rzeczy;

—  umowy nienazwane o terminie zapadalnosci dluzszym niz rok, zwiazane z fi-

nansowaniem: ustug, dostaw, robot budowlanych, ktére wywotuja skutki eko-
nomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu z uwzglednieniem po-
dzialu na: krétkoterminowe — o pierwszym terminie zaplaty nie dluzszym
niz rok lub podlegajace splacie na zadanie, dtugoterminowe — o pierwszym
terminie zaplaty dtuzszym niz rok.

W tym ograniczeniu krytyczny wydaje si¢ przepis zaliczenia do dlugu JST wszyst-
kich uméw, ktérych terminy zapadalnosci sa diuzsze niz rok. W wielu przypadkach
procesy inwestycyjne czy zakupowe sa dlugoletnie i wykraczaja poza rok budzetowy
oraz posiadaja odroczone terminy zaplaty, do tej pory pokrywane z przychodow
przysztych samorzadow.

Wyzwania dla JST, jakie niosg ze sobg opisane zmiany przepiséw, musza sktonic
osoby odpowiedzialne za budzety do nowego podejscia w zarzadzaniu srodkami
publicznymi. Obecna sytuacja finansowa wielu samorzadéw w Polsce jest ponizej
zdolnosci kredytowych. Samorzady, zadtuzone wieloletnimi kredytami inwestycyj-
nymi lub obligacjami komunalnymi, nie maja mozliwosci zaciagania kolejnych zo-
bowiazan, obciazajacych bezposrednio ich budzety. Majg takze ograniczone zdol-
nosci udzielania porgczen lub gwarancji podmiotom zaleznym, realizujacym inwe-
stycje komunalne. Taka sytuacja wymaga nie tylko poszukiwania nowych Zrédet do-
chodu, ale réwniez aktywnego zarzadzania srodkami samorzadu z wykorzystaniem
produktéw oferowanych przez instytucje finansowe. Zachodzi takze konieczno$é
opracowania nowej strategii zarzadzania dtugiem w krétkiej i dlugiej perspektywie czasu
w nowym i niestabilnym otoczeniu ekonomicznym i prawnym. Samorzady sa zmu-
szone do poszukiwania instrumentéw i struktur finansowania niewywierajacych bezpo-
$redniego wplywu na wskazniki dtugu i obstugi zadtuzenia samorzadu.

Formula, ktéra moze zapewni¢ cigglos¢ realizacji planoéw inwestycyjnych w sa-
morzadach oraz zabezpieczenie potrzeb spotecznosci lokalnej, moze by¢ przedsiew-
ziecie publiczno-prywatne. Zgodnie z zatozeniami Ustawy o PPP % 2005 roku, przed-
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siewzigcia takie mogly by¢ realizowane na zasadach w niej okreslonych tylko wtedy,
gdy przynosily korzysci dla interesu publicznego, przewazajace w stosunku do ko-
rzy$ci wynikajacych z innych sposob6w realizacji tego przedsiewziecia, a korzySciami
dla interesu publicznego byly w szczegdlnosci: oszczedno$é w wydatkach podmiotu
publicznego, podniesienie standardu $wiadczonych ustug lub obnizenie ucigzliwosci
zwigzanych z jego realizacja [Korbus, Strawinski 2009 s. 331].

Obecnie istotne jest tu wlasciwe zakwalifikowanie PPP tak, aby mozna bylo je
ujaé poza bilansem i nie naruszy¢ postanowieft cytowanego Rogporzadzenia Ministra
Finansow % dnia 23 grudnia 2070 r. Polskie regulacje prawne, co do klasyfikacji przed-
sigwzig¢ wdrazanych w PPP, sa pochodng europejskiego porzadku prawnego. Eu-
ropejski System Rachunkowosci (ESA 95), wdrozony w celu pozyskania prawidto-
wych i poréwnywalnych danych na temat diugu i deficytu finanséw publicznych w kra-
jach cztonkowskich, stanowi opis koncepcji zwiazany z opracowywaniem informacji
na ten temat. Europejski Urzad Statystyczny (Eurostat) podjat decyzje i opublikowat
wytyczne na temat ujecia rachunkowego w rachunkach budzetu pafstwa (w tym takze
JST) kontraktéw, zawartych w ramach PPP z podmiotami niepublicznymi. W zwigz-
ku ze zlozonoscia zagadnienia odpowiedniej klasyfikacji PPP w rachunkach naro-
dowych, Eurostat wydat dwie publikacje pos§wigcone jej interpretacji:

—  Long term contracts between government until and non-government partners (public-pri-

vate partnerships) 3z 2004 roku [Long term contracts. .. 2004];

—  Mannal on Government Deficit and Debt — Implementation of ESA 95 (MGDD)
3 2010 rokn [Mannal on Government Deficit. .. 2010].

Oba dokumenty pomagaja opisac i zarejestrowac relacje gospodarcze transakcji
pomiedzy publicznym i prywatnym partnerem. Polskie regulacje szczegdtowe, odno-
szace si¢ do inwestycji w formule PPP, to:

—  Rozporzadzenie Ministra Finansow z 28 grudnia 2011 r. w sprawie s3ezegdtowego

sposobu klasyfikagi tytulow dingnych [Dz. U. z 2011 1., Nr 298, poz.1767];

—  Rogporzadzenie Ministra Finansow 3 dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szezegdlnych zasad
rachunkowossi orazg, plandw kont dla budzetn parishva, budgetow jednostek samorzqdn
terytorialnego, jednostek budzgetowyeh, samorzadowych zakladdw budgetowych, parishvowych
Sfunduszgy celowych orag, paristwowych jednostek budsetowych majacych siedzibe poga gra-
nicanmi Rzecgypospolite] Polskief [Dz. U. z 2010 r., Nr 128, poz. 861];

—  Rozporzadzenie Ministra Finansow 2 dnia 4 marca 2010r. w sprawie sprawozdasi

Jednostek sektora finansow publicznych [Dz. U. z 2010 1., Nt 43, poz. 247];

—  Rogporzadzenie Ministra Finanséw 3 2 marca 2010 r. w sprawie s3ezegdtowey
klasyfikagji dochodow, wydatkdw, przychodow i rogchodow orazg Srodkdw pochodzacych
e $rodet zagranicznych |Dz. U. z 2010 1., Nt 38, poz. 207];

—  Rogporzadzenie Ministra Finansow g dnia 3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdaw-
cz0Sei budzetowey [Dz. U. z 2010 r., Nr 20, poz.103].

W kontekscie nowych regulacji, dotyczacych dlugu JST, przy realizacji inwestycji

w ramach PPP najistotniejszy wydaje si¢ czynnik ekonomiczny. Ponadto, obserwu-
jac liczbe zadan w jednostkach, czesto brakuje odpowiednio wykwalifikowanej ka-
dry iistnieje koniecznosé zabezpieczenia potrzeb spotecznosci lokalnej, PPP moze
by¢ jednym z rozwiazafi przyczyniajacych si¢ do rozwoju lokalnego. Nalezy wskazac
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takze inne okolicznosci, kiedy zastosowanie PPP w samorzadach lub jednostkach
stowarzyszonych jest wlasciwe:

—  sektor publiczny nie posiada lub nie chce inwestowac¢ srodkéw wlasnych w in-
frastrukture;

—  Inicjator projektu nie posiada lub nie chce naruszy¢ zdolnosci kredytowe;

—  partner prywatny posiada wicksze kompetencje w zakresie: projektowania,
budowy i zarzadzania infrastruktura;

—  sektor publiczny nie poszukuje wylacznie sposobu na sfinansowanie pub-
licznej infrastruktury, ale scenariusza realizacji i dlugoterminowego zarza-
dzania infrastruktura;

—  wspdlpraca partnera prywatnego i publicznego zwickszy efektywnos$¢ $wiad-
czenia ustug publicznych;

—  wspdlpraca partnera publicznego i prywatnego zagwarantuje optymalne wy-
korzystanie zasob6w majatkowych.

W wigkszosci dotychczas realizowanych projektéw w ramach PPP braty udziat
instytucje finansowe. Moga to by¢ banki, fundusze leasingowe i inne, tj. fundusze
inwestycyjne, celowe. Uczestnicza one na kazdym etapie realizacji projektu w: dora-
dztwie, dostarczaniu §rodkéw finansowych na wkiad wlasny i uzupetnienie finanso-
wania czy monitorowaniu irozliczaniu postgpu inwestycji. Kluczowy jest tu udziat
instytucji finansowych juz na etapie pomystu przedsiewzigcia w ramach PPP. Insty-
tucje te moga profesjonalnie oceni¢ zalozenia projektu oraz jego wplyw na prog-
noz¢ kondyciji finansowej podmiotu publicznego i prywatnego. Banki moga: pomoc
zweryfikowaé projekt pod katem oplacalnosci ekonomicznej, jak réwniez ryzyka fi-
nansowego, okresli¢ optymalna strukture finansowania czy oceni¢ zdolnosci finan-
sowe partnera prywatnego [Puczkowski 2010 s. 350]. Takie podejscie pozwala samo-
rzagdom: upewni¢ si¢ w poprawnosci przyjetych zalozen, dokonac¢ szybkiej selekgji part-
nera, zabezpieczy¢ $rodki na realizacje projektu badz zwickszy¢ wiarygodno$¢ catego
przedsiewzigcia. Nalezy zwrdci¢ uwagg, ze instytucje finansowe, poptrzez uczestnictwo
w wielu projektach w skali kraju, powielaja poprawne finansowo-organizacyjne roz-
wiazania. W zwigzku z powyzszym, wykorzystanie do§wiadczenia instytucji, a co za
tym idzie, mozliwosci uregulowania kwestii spornych lub niezaplanowanych przez
JST w trakcie konstruowania umowy, zwicksza bezpieczefistwo i ogranicza ryzyko
porazki przedsiewzigcia. Obecnie planowane zmiany w przepisach o PPP pozwalajg
na wspieranie JST i partneréw prywatnych dzigki mozliwosci zawierania umow troj-
stronnych, wlaczajac do partnerstwa instytucje finansowa. Projekt zmian zaklada
réwniez: zastapienie partnera prywatnego instytucja finansowa, mozliwo$¢ powola-
nia spotek projektowych przez partnera prywatnego po wyborze jego oferty, a takze
zniesienie obligatoryjnych kryteriéw oceny ofert.
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3. Identyfikacja barier w wykorzystaniu PPP przez z JST

Niewielka liczba zrealizowanych projektéw w ramach PPP, od wejscia w Zycie ustaw
(z 2005 1. 1 z 2008 r.), oraz zmniejszajaca si¢ liczba postgpowant na ich realizacje
(w 2011 roku 15 postgpowan na terenie Polski) wymusza poszukiwanie przyczyn braku
zainteresowania po stronie JST tq formulg finansowania. Nalezy zaznaczy¢, ze w Polsce
przeprowadzano juz kilkakrotnie badania na tematy zwigzane z problematyka PPP.
Jednym z nich bylo powszechne badanie, zorganizowane przez Instytut Partnerstwa
Publiczno-Prywatnego, zamieszczone na famach Forum PPP Magagyn imvestygi publicz-
nych. Instytut w swoim raporcie na podstawie wynikow badan stwierdza, ze ponad polo-
wa samorzadow miejskich (55%) pozytywnie ocenia obowiazujaca Ustawe o PPP. Zaled-
wie 10% ankietowanych miast uznalo, ze Ustawa 3 2008 r. utrudnia prowadzenie przed-
siewzig¢. Podmioty publiczne doceniaja to, ze nowa ustawa nie jest zbyt rozbudowa-
nym aktem prawnym i ma charakter ramowy oraz nie narzuca przedmiotu partner-
stwa ani nie wymaga od podmiotu publicznego obligatoryjnych analiz. Jednoczes$nie
ankietowani samorzadowcy wskazuja, ze w ustawie brakuje dobrych rozwiazan w kwe-
stil wyboru partnera prywatnego.

W badaniach samorzadowych, realizowanych przez IPPP wlatach 2010-2011, sa-
morzady zglaszaly rowniez fakt, ze Ustawa o PPP jest malo spdjna z innymi przepi-
sami 1 brakuje regulacji podatkowych, ktére utatwilyby stosowanie partnerstwa. Po-
nadto, samorzadowcy widza problem w ograniczeniu mozliwosci dokonywania zmian
w trwajacych wiele lat umowach PPP. Zdecydowanie lepiej przez ankietowane sa-
morzady jest oceniana Ustawa o koncesji — az 74% ankietowanych samorzadow jest
zdania, ze ulatwia ona realizacje przedsiewzig¢ w formule PPP [Raport 3 badaii Forum
PPP... 2011 s. §].

Podobnie jak w przypadku Ustawy o PPP, wyniki badad z roku 2009 12010 nie
ulegly zmianie. Samorzady wskazuja na wymagajace doprecyzowania kwestie, np.
konieczno$¢ stosowania w ustawie zdefiniowanych i jednoznacznych pojeé czy tez
wystegpowanie plynnej granicy miedzy zamdwieniem publicznym a koncesja. Jed-
nym z gléwnych zastrzezeft samorzadéw wobec ustawy o koncesji sa niejasne relacje
miedzy zakresem platnosci dopuszczalnej ze strony koncesjodawcy a zakresem ryzyka
ekonomicznego koncesjonariusza oraz brak wymogu skladania przez oferentéw do-
kumentéw potwierdzajacych spelnienie warunkéw udzialu w postgpowaniu [Rapors
3 badaii Forum PPP. .. 2011 s. 18].

Pomimo zglaszanych w ankietach niescistosci przepisow, JST, generalnie, pozy-
tywnie sg nastawione do nowych regulacji. Mimo to, nie zwigksza to liczby postepo-
wan w ramach formuly PPP. W zwiazku z tym, nalezy nadal poszukiwaé odpowie-
dzi na zasadnicze pytanie: dlaczego samorzadowcy nie wybieraja tej formy finanso-
wania inwestycji?

W ramach, odbywajacego si¢ w miesigcu czerweu 2012 r. w dwéch wojewodztwach:
warminisko-mazurskim oraz podlaskim, Forum Samorzadowego poswieconego roz-
wojowi przedsigwzie¢ w ramach PPP przeprowadzono badanie wéréd przedstawi-
cieli zarzadéw administracji samorzadowej r6znego szczebla. Analiza koncentrowa-
ta si¢ nie na ocenie regulacji prawnych w zakresie rozwigzan PPP (te bowiem samo-
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rzady ocenialy wielokrotnie), lecz na podejsciu samorzadoweéw do wspdlpracy z par-
tnerem prywatnym.

Postawiono nastepujaca hipoteze: pryegyng braku powsgechnego stosowania rowiqat
PPP jest niecheé JST do zastgpowania ich przez, partnera prywatnego w wykonywanin niektorych
gadati na rzecz spolecinosii lokalnef orazg obawa pred wiascivym wyborem partnera prywatnego.

Badanie przeprowadzono za pomoca ankiety, w ktérej zadano pytania jednego
1 wielokrotnego wyboru dotyczace wspolpracy z partnerami prywatnymi przy reali-
zacjl inwestycji samorzadowych. Zebrano 50 ankiet od wszystkich uczestnikéw Fo-
rum Samorzadowego w dwoch wojewodztwach (warminsko-mazurskim i podlaskim),
reprezentujacych JST réznych szczebli.

Pytanie pierwsze dotyczylo mozliwosci wykorzystania przez JST innych ze-
whnetrznych zrédel finansowania, niz kredyty i $rodki z Unii Europejskiej.

RYSUNEK 1.
Odpowiedzi na pytanie: Jak oceniacie Panstwo stosowanie w JST zewnetrz-
nych zrédet finansowania, innych niz kredyt i érodki z UE?

Nie jest to wlasciwe
Trudno powiedzie¢ rozwigzanie
18% 18%

Jest to wlasciwe

rozwigzanie

64%

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ankiety.

Sposrod ankietowanych 64% uwaza, ze zewnetrzne zrédla finansowania sa wila-
$ciwym rozwigzaniem, a dla 18% nie jest to dobre rozwiazanie. Reszta ankietowa-
nych (18%) nie wyrazita swojej opinii. Tak znaczaca liczba odpowiedzi, uwzgled-
niajacych konieczno$¢ wykorzystywania funduszy zewnetrznych, sugeruje, ze do-
chody wlasne samorzadéw nie sa wystarczajace do pokrycia zapotrzebowania na
wydatki biezace iinwestycyjne JST. Natomiast ich kondycja nie gwarantuje pozy-
skania odpowiedniej ilosci $rodkéw z bankéw i UE.

Pytanie drugie wielokrotnego wyboru dotyczylo informacji na temat czynnikow
decydujacych o wyborze zewnetrznego finansowania.
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RYSUNEK 2.
Odpowiedzi na pytania: Jakie czynniki decyduja o wyborze rodzaju ze-
wnetrznego finansowania przez samorzady? Jakie trzy najwazniejsze czyn-
niki, Panstwa zdaniem, sg istotne w podejmowaniu decyzji o zewnetrznym
zrodle finansowania JST?

Mozliwo$¢
Pewny wykorzystania
i bezpieczny pattner meercinCYir]l{yCh
ozycze
Sytuacja finansowa, w PPP 'Pkr )(71 .
o A i kredytow
mozliwo$¢ 17%

zaciaggania diugu
przez JST
22%

Pewny i bezpieczny
partner finansowy
13%

Cena
7%

Zmiany polityczne
w ST
1%

Potrzeby
inwestycyjne JST
26%

Ktopoty budzetowe,
rating JST
8%

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ankiety.

Jako trzy najistotniejsze czynniki, ankietowani wymienili : ,,Potrzeby inwesty-
cyjne”— 26%, ,,Sytuacje finansowa, mozliwo$¢ zaciagania dlugu przez JST” — 22%
oraz ,,Mozliwo$¢ wykorzystania preferencyjnych pozyczek i kredytéw” — 17%. W dal-
szej kolejnosci znalazly si¢: ,,Pewny i bezpieczny partner finansowy” — 13%, ,,Klo-
poty budzetowe, rating” — 8%, ,,Cena” — 7 % oraz ,,Pewny i bezpieczny partner
w PPP” z 6% odpowiedzi. Jedynie 1% odpowiedzi dotyczyl ,,Zmian politycznych
w JST”. Taki wyb6r moze §wiadczy¢ o tym, ze inne, niz cenowe, czynniki zaczynaja
odgrywac wigksza role przy wyborze partnera finansowego. Sytuacja Swiatowego kry-
zysu finansowego 1 konieczno$¢ zabezpieczania potrzeb spotecznych powoduje zmiang
w podejsciu do szukania zrédel finansowania.

Kolejne pytanie dotyczyto wiedzy na temat zagadnienia PPP.
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RYSUNEK 3.
Odpowiedzi na pytanie: Czy uczestniczyt(a) Pan/Pani
w szkoleniu/spotkaniu/konferencji majacej na celu zdobycie wiedzy na te-
mat zewnetrznych zrodet finansowania JST, innych niz kredyty, np.: partner-
stwo publiczno—prywatne, obligacje?

Nie Tak, wielokrotnie
28% 10%

Tak, kilka razy
34%

Tak, raz
28%

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ankiety.

Sposéréd ankietowanych 72% uczestniczylo co najmniej raz w: szkoleniach, spo-
tkaniach i konferencjach poswigconych poszukiwaniu innych zrédel finansowania
niz kredyty. Wynik taki moze informowaé moze o pogarszajacej si¢ sytuacji finan-
sowej JST 1 narastajacej potrzebie szukania alternatywnych Zrédel finansowania.

Pytanie czwarte mialo na celu uzyskanie informaciji wprost — czy samorzady sa
gotowe do podzielenia si¢ odpowiedzialno$cia za nicktére zadania wlasne i zlecone?

RYSUNEK 4.
Odpowiedzi na pytanie: Czy, Panstwa zdaniem, podmiot publiczny powi-
nien by¢ zastepowany w wykonywaniu niektérych zadan przez podmiot
prywatny w ramach formuty PPP?

Trudno powiedzie¢
14%

20%

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ankiety.
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Zdecydowana wigkszos$¢ ankietowanych — 66 %, uwazala, ze podmiot publiczny
powinien by¢ zastepowany w wykonywaniu niektérych zadan przez podmioty pry-
watne w ramach PPP. Natomiast 20% twierdzito, ze nie powinny by¢ zastgpowane,
a 14% wybralo wariant ,, Trudno powiedzie¢”. Moze to oznaczad, ze samorzadowcy
nie widza przeciwwskazad w podziale zadand lub tez nawet oddaniu czgéci zadan
publicznych sektorowi prywatnemu.

W kontekscie do pytania poprzedniego, pytanie pigte nawigzywalo do efektyw-
nosci wspolpracy z partnerem prywatnym.

RYSUNEK 5.
Odpowiedzi na pytania: Jak Panstwo oceniaja mozliwosci efektywne;j
wspolpracy sektora publicznego z podmiotami prywatnymi?

Nie mam zdania
6%

Nisko
34%

Bardzo wysoko
22%

Srednio
0%

Wysoko
38%

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie ankiety.

Respondenci w 38 % odpowiedzi wskazali, ze jest wysoka mozliwo$¢é wspot-
pracy sektora publicznego z podmiotami prywatnymi, dla 22% jest ona bardzo wy-
soka. Zatem, 60 % JST uwaza ze wspolpraca moze by¢ efektywna.

Jedna zidei formuly PPP jest mozliwo$¢ czerpania zysku z przedsigwzigcia
przez podmiot prywatny i tego tez dotyczylto pytanie széste.
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RYSUNEK 6.
Odpowiedzi na pytanie: Ktory podmiot, Panstwa zdaniem, moze uzyskac
wiecej korzy$ci z zastosowania instrumentu PPP?

Trudno powiedzie¢ Podmiot publiczny

20% 14%

Partner prywatny
28%

Korzysci s te same

38%

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ankiety.

Dla 38% ankietowanych korzyéci z zastosowania instrumentu PPP sg takie same.
Na drugim miejscu, z 28% odpowiedzi, znalazta si¢ odpowiedz ,,Partner prywatny”,
ana trzecim z 20 % ,,Trudno powiedzie¢”. Czwarta mozliwo$¢ ,,Podmiot publiczny”
zostata zaznaczona przez 14% ankietowanych. Wyzej wymienione odpowiedzi mo-
g4 wskazywac na to, ze JST identyfikujq zysk gléwnie ze strona materialng przedsiew-
zigcia. Samorzady, oceniajac na niskim poziomie wlasne korzysci z przedsiewzie¢ w for-
mule PPP, nie uwzglednily, ze podstawows misja, jest zaspokajanie potrzeb mieszkati-
cow.

Kolejne pytanie dotyczylo mozliwosci rozwiazan PPP w danej jednostce.

RYSUNEK 7.
Odpowiedzi na pytanie: Czy Panstwa jednostka byta uczestnikiem partner-
stwa publiczno-prawnego?

Trudno powiedzie¢
8%

Nie, nie ma takich
planow
38%

Tak, wigcej niz
jeden raz
24%

Tak, raz
0%

Nie, ale sg takie

plany
30%

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ankiety.
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Dziewigtnastu ankietowanych — 38% zaznaczylo ,,Nie, nie ma takich planéw”. Na
drugim miejscu z 30% znalazla si¢ odpowiedz ,,Nie, ale sq takie plany”. W dalszej ko-
lejnosci z 24 % uplasowata si¢ odpowiedz ,,Tak, wigcej niz jeden raz”, a ,,Trudno po-
wiedzie¢” zostala zaznaczona przez 4 ankietowanych. Pigta mozliwo$c ,,Tak, raz” nie
uzyskala zadnej odpowiedzi. Potwierdza to takze ilo§¢ postepowann PPP w kraju.
JST nie korzystajg z tej nowej formuly finansowania inwestycji.

Pytanie ostatnie dotyczylo mozliwosci przystapienia ankietowanych samorza-
déw do PPP.

RYSUNEK 8.
Odpowiedzi na pytanie: Czy w Panstwa jednostce rozwazacie rozwigzania
inwestycyjne z wykorzystaniem formuty PPP?

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ankiety.

Odpowiedzi wskazuja, ze 60% ankietowanych rozwaza rozwiazanie z wykorzys-
taniem PPP, natomiast 40 % nie mysli o takim rozwiazaniu.

Na podstawie przeprowadzonego badania mozna wyciagnaé wnioski natury ge-
neralnej. W dotychczasowej praktyce samorzady w niewielkim stopniu korzystaly z zew-
netrznych zrédet finansowania, innych niz kredyt bankowy i §rodki UE. Pomimo in-
formacji na temat takich rozwigzan finansowych, ktére wspieraja przedsigwzigcia
inwestycyjne, brak jest wéréd samorzadowcédw wiedzy szczegdlowej. Pogarszajaca
si¢ sytuacja finansowa JST wymusza konieczno$¢ wyboru zrédel finansowania,
gdzie cena nie odgrywa juz podstawowego kryterium. Poszukiwanie innych, zewnet-
rznych zrédel moze kierowaé samorzady do rozwiazan z PPP. Postawiona hipotezg,
ze JST nie cheg dzieli¢ zadan wlasnych z partnerem prywatnym oraz maja obawy co
do jego wyboru, zweryfikowano negatywnie. Pytania odnoszace si¢ bezposrednio do
hipotezy wskazuja, ze samorzadowcy cheg ,,oddawacé” niektére zadania publiczne do
sektora prywatnego, widza takze w takim rozwiazaniu wicksza efektywnos¢, jak réw-
niez zamierzaja z tych rozwiazan korzystac.



122 Bogdan Wlodarczyk

4. Podsumowanie

Rosnace potrzeby inwestycyjne oraz zmniejszajace si¢ dochody wlasne JST po-
woduja, ze efektywne zarzadzanie srodkami publicznymi musi stanowi¢ priorytet
polityki ekonomicznej kazdej jednostki. Takie podejscie do srodkéw publicznych
wzmacnia pogarszajaca si¢ sytuacja gospodarki narodowej i wieloletnie reperkusje
globalnego kryzysu finansowego. Wtadze samorzadowe, menadzerowie spoteczno-
$ci lokalnej, nie moga ignorowaé potrzeb mieszkancéw, a takze dlugoletnich planéow
rozwoju swoich regiondéw. Po okresie inwestycji ze srodkoéw wlasnych i zmniejszajacej
si¢ wielkosci §rodkéw pomocowych z Unii Europejskiej, obecnie JST powinny szukad
rozwigzaf miedzy innymi w nowych formutach montazu finansowego. Takie mozli-
wosci oferuje zarzadzanie $rodkami publicznymi, ktére wykorzystuje przedsiewzigcia
PPP. Wiasciwe przygotowanie projektu, juz na etapie wstepnym, daje gwarancj¢ jego
sukcesu. Aspekt ekonomiczny oraz wykorzystanie wiedzy i doswiadczenia partnerow
prywatnych sa tu kluczowe. W projektowaniu przedsiewzigé samorzady powinny do-
kona¢ wlasciwego podziatu ryzyka miedzy partnerami, jak réwniez zaangazowac do
wspolpracy instytucje finansowe. Ich do§wiadczenie i wiedza ekspercka pomoga wlas-
ciwie oceni¢ inwestycje i czesto je urealnic.

W przeprowadzonych badaniach wykazano, ze samorzady deklaruja cheé wspdt-
pracy z partnerami prywatnymi i chetnie podziela si¢ zadaniami na rzecz mieszkan-
cow w formule wspolnych przedsiewzigc. Jednak niewielka liczba postgpowan PPP
oraz odpowiedzi JST, przypisujace wigksze korzysci z tej formuly inwestowania par-
tnerowi prywatnemu, rodza watpliwosci, czy samorzadowcy rzeczywiscie sg skltonni
dzieli¢ si¢ zadaniami na rzecz spotecznos$ci lokalnej z partnerami prywatnymi. Zagad-
nienie to wymaga dalszych badan nie tylko w obszarze ekonomii.
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ZARZADZANIE PRZESTRZENIA NA SZCZEBLU LOKALNYM
JAKO ELEMENT ZARZADZANIA GMINA

Streszczenie

Zarzadzanie przestrzenia moze by¢ rozpatrywane na rézne sposoby, tym niemniej wazna jego czescia
jest zarzadzanie przestrzenia gminy, ktére moze by¢ réwniez okreslane szerzej jako zarzadzanie przestrzenia
na szczeblu lokalnym. Wiaze si¢ ono z licznymi uwarunkowaniami, ktére w znaczacym stopniu wplywaja na
mozliwosci podejmowania konkretnych czynnosci w tym zakresie. Cele artykutu to: ustalenie miejsca zarza-
dzania przestrzenia gminy w ogélnym systemie zarzadzania gmina oraz relacji pomiedzy kluczowymi poje-
ciami zwiazanymi z zarzadzaniem przestrzenia.

Stowa kluczowe: rozwdj lokalny, instrumenty zarzadzania, przestrzen

LOCAL SPATIAL MANAGEMENT IN GMINAS
Summary

Spatial management can be viewed in various ways, but municipal spatial management is among its
crucial aspects. It can be more broadly defined as local spatial management. There are a number of
considerations that have a significant influence on the possibility of specific actions in this field. The
purposes of the present paper are as follows: to determine the place of spatial management of municipality
in the general management system of gminas, to determine the relationship between the key concepts
associated with spatial management and the development of a spatial management system model of
municipality, with particular emphasis on the use of direct spatial management tools.

Key words: local development, management tools, space

1. Wstep

Zarzadzanie publiczne moze by¢ przedmiotem analizy w réznych kategoriach.
W literaturze przedmiotu w coraz wickszym stopniu jest podejmowany problem za-
rzadzania w samorzadzie, w tym zarzadzania gming. Zarzadzanie to moze by¢ rozpa-
trywane na rézne sposoby, tym niemniej wazna, jego czescia jest zarzadzanie przestrze-
nig gminy, ktére moze by¢ rowniez okreslane szetrzej jako zarzadzanie przestrzenia
na szczeblu lokalnym. Wiaze si¢ ono z licznymi uwarunkowaniami, ktére w znacza-

! Dr Maciej J. Nowak — Wydzial Ekonomiczny, Zachodniopomorski Uniwersytet Technologiczny
w Szczecinie, e-mail: macnowak@zut.edu.pl.
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cym stopniu wplywaja na mozliwosci podejmowania konkretnych czynnosci w tym za-
kresie. Cele artykulu to: ustalenie miejsca zarzadzania przestrzenia gminy w ogdlnym
systemie zarzadzania gming oraz relacji pomiedzy kluczowymi pojeciami zwigzany-
mi z zarzadzaniem przestrzenia.

2. Zarzadzanie gming jako element zarzadzania publicznego

Wyodrebnienie zarzadzania publicznego w ramach nauk o zarzadzaniu wynika
w duzym zakresie ze specyficznych cech organizacji publicznych, ktére podejmuja
dziatalno$¢ w interesie publicznym, urzeczywistniajac swoje gléwne cele przez oddzia-
tywanie na inne organizacje [Kozuch 2004 s. 51]. W tym kontekscie, jak wskazuje
B. Kozuch, zarzadzanie publiczne zajmuje si¢ badaniem sposobéw i zakresu harmoni-
zowania dziatai zapewniajacych prawidlowe wyznaczanie celéw organizacji tworza-
cych sfer¢ publiczna oraz optymalnego wykorzystania mozliwosci zorganizowanego
dzialania ludzi, ukierowanego na realizacje publicznych wartosci 1 interesu publicz-
nego [Kozuch 2004 s. 59]. W swietle takiego ujecia, nie budzi watpliwosci fakt, ze zarza-
dzanie w samorzadzie oraz zarzadzanie gming stanowi element zarzadzania publicz-
nego. Wzgledem powyzszego, zastosowanie znajduje réwniez koncepcja Nowego Za-
rzadzania Publicznego, zakladajaca miedzy innymi orientacje na: misje, cele 1 wyniki,
a nie przestrzeganie zasad i regulacji, koncentracje¢ na wynikach, czy tez wprowadza-
nie rozwiazan rynkowych do funkcjonowania administracji [Pasieczny 2012 s. 195].

Pojecie zarzadzania gming jest interpretowane w rézny sposob w literaturze przed-
miotu. Przez gming nalezy rozumie¢ podstawowg jednostke administracyjna w Polsce,
ktérej mieszkancy tworza wspdlnote samorzadows. Zgodnie z ustawami samorzado-
wymi, zwlaszcza Ustawq 3 dnia 8 marca o samorgadzie gminnym [Dz. U. z 2001 r., Nr 142,
poz. 1591 ze zm.], organami gminy (a wigc organami zarzadzajacymi gming) sa: rada
gminy oraz wojt/burmistrz/prezydent miasta. W wigkszym stopniu na ksztaltowanie
przestrzeni ma wplyw rada gminy, jednakze w wielu niedoprecyzowanych ustawowo
kwestiach zdecydowanie bardziej klarowna i widoczna wydaje si¢ rola organu wykonaw-
czego gminy. Mozna wigc przyjaé, w zwiazku z powyzszym, ze przez zarzadzanie gming
trzeba rozumie¢ dzialania wskazanych organéw, podejmowane w interesie publicznym
(na podstawie przepiséw ustawowych). Tak, jak wynika to z ujecia przedstawionego
przez B. Kozuch, dzialania te moga réwniez — w wytyczonych ramach — polega¢ na
oddziatywaniu na inne organizacje i jednostki. Od ,,zarzadzania gmina” warto odrézni¢
»zarzadzanie wspolnota samorzadows”’, w ramach ktérego takze mozna wyodrebnié
wigkszo$§¢ czynnosci skladajacych si¢ na zarzadzanie gmina, tym niemniej ,,zarzadzanie
wspolnota samorzadows” bedzie odnosic sig :

—  do mieszkaficow gminy (a nie innych uzytkownikéw przestrzeni gminy);

—  nie tylko do zadan zwiazanych z realizacja interesu publicznego.
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RYSUNEK 1.
Zarzadzanie w gminie — zakres pojecia

Zarzadzanie
Zarzadzanie wspolnota

gming samorzadowg

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Mozna przyjaé ze ,,zarzadzanie gming” 1 ,,zarzadzanie wspolnota samorzadows”’
beda si¢ wspdlnie sktadaé na szersze pojecie obejmujace oba, powyzej wymienione,
czyli ,,zarzadzania w gminie” (Rysunek 1.). Jednakze w kontekscie obowigzkéw or-
ganow administracji publicznej (ktérych przede wszystkim dotyczy przedmiotowy
artykul) najbardziej jest zasadne stosowanie pojecia ,,zarzadzanie gming”. W zakre-
sie tego pojecia mozna réwniez wyréznic przypadki, w ramach ktérych wystepuje wza-
jemnie duze zréznicowanie. Obok niniejszych pojeé, trzeba takze uwzgledniaé inne,
zblizone. Lokalna polityka publiczna oznacza — bardziej juz z administracyjnego pun-
ktu widzenia — podejmowanie dzialad wynikajacych z zadati ustawowych gminy [No-
wacka 2012 s.48]. Od zarzadzania gming niniejsze pojecie nalezy odrézni¢ w taki
sposéb, ze o ile wzgledem ,,zarzadzania gming” w pelni mozna zastosowaé np. koncep-
¢j¢ Nowego Zarzadzania Publicznego, o tyle ,lokalna polityka publiczna” wiaze si¢
bardziej z punktem widzenia prawno-administracyjnym, sprowadzajacym si¢ przede
wszystkim do (efektywnej) realizacji poszczegblnych zapiséw prawno-administracyj-
nych. Trzeba takze uwzgledniaé pojecia zwiazane z rozwojem lokalnym i regionalnym.
Zwlaszcza teotie rozwoju regionalnego ilokalnego sa bardzo istotne w realiach decyzji
podejmowanych w samorzadach. W kontekscie gmin wazny wydaje si¢ szczegdlnie
rozwoj lokalny, ktory — jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu — warto rozpatrywac
w kategoriach: gospodarczych, politycznych, spotecznych i srodowiskowych [Mar-
kowski, Stawasz 2001 s. 145].

Gminy mozna klasyfikowaé na rézne rodzaje. Jedna z klasyfikacji polega na wy-
odrebnieniu ich profiléw (rolniczego, przemystowego, mieszkaniowego, turystycz-
nego 1 ustugowego) determinujacych odmienne dziatania zwiazane z przyjeciem w da-
nej skali lokalnej koncepcji zarzadzania [Pasieczny 2008 s. 167 — 228]. Koncepcja taka,
poza kryteriami zwiazanymi z profilem gminy, musi uwzglednia¢ w podstawowym
zakresie takze co najmniej: wielko$¢ gminy, jej mozliwosci finansowe, liczbe miesz-
kaficéw oraz liczbe podmiotéw gospodarczych. W kontekscie zakresu dziatan zawar-
tych w zarzadzaniu gmina, wiele istotnych uwag wnosi monografia E. Wojciechow-
skiego. Autor zwraca uwage na wystegpujacy w literaturze pewien nieporzadek termino-
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logiczny zwiazany z niniejszym zakresem, wskazujac jednoczesnie, ze za wazne obszary
analiz (w analizowanym przypadku — zarzadzania miastem) powinny zosta¢ uznane:

—  rola miasta w dzialalno$ci gospodarczej;

—  wplyw dalszego 1 blizszego otoczenia;

—  budowa i usprawnienie administracji komunalnej;

—  strategie rozwoju miasta;

—  zarzadzanie finansami;

—  zarzadzanie majatkiem;

—  pobudzanie czynnikoéw rozwoju lokalnego [Wojciechowski 2012 s. 29].

Ten sam autor zaznacza, ze zarzadzanie w samorzadzie, w ujeciu teoretycznym, po-
winno zostaé oparte na analizach zarzadzania w sposéb ogdlny oraz badaniach od-
cinkowych, skupiajacych uwage na wybranych aspektach zarzadzania publicznego.
Wsréd tych aspektow — co wynika z dalszej cz¢$ci monografii — moze zostaé wyod-
rebniona rola gminy jako planisty [Wojciechowski s. 33, 54]. Podobny poglad jest wyra-
zany w innych publikacjach [Czakon 2011 s. 45 — 40].

Nalezy zgodzi¢ si¢ z autorem w tym zakresie, ze w licznych publikacjach analiza
uwarunkowat1 i modeli zarzadzania sprowadza si¢ przede wszystkim do powtdrzenia —
w réznych formutach — wybranych przepisow prawnych. W konsekwencji — mozna
doda¢ — tego rodzaju analizy tak naprawde nie sa analizami np. ,,zarzadzania gming”, ale
tylko uwarunkowani ,lokalnej polityki publicznej”. Trudno co do zasady przenosic
w sfere zarzadzania gming zasady odnoszace si¢ do zarzadzania przedsigbiorstwem.
W kontekscie gminy w literaturze wystgpuje rowniez pojecie zarzadzanie ustugami
publicznymi, ktore jest weryfikowane na podstawie miedzy innymi takich kryteriow,
jak: dostepnosé, estetyka, osiagalno$é, elastycznosé w dziataniu, funkcjonalno$é, rzetel-
no$¢ czy bezpieczenistwo [Flieger 2012 s. 77]. Kuznik zauwaza, ze termin zarzadzanie
ustuga publiczng mozna interpretowal na wiele sposobéw, ale oznacza przede
wszystkim wykonywanie czynnosci zarzadczych w sferze danej uslugi, a zwlaszcza in-
stytucji $wiadczaca taka ustuge. W zwiazku z tym trzeba réwniez wskazaé na odpowie-
dzialnos¢ organu administracji publicznej za jako$¢ realizacji ustugi [Kuznik 2012 s. 80].
Wsréd publikacji, w sposéb bardzo ciekawy rozwijajacych problematyke zarzadzania
gming, mozna wymieni¢ monografic H. Gawrodskiego, w ktorej autor zaznacza, ze
wzgledem samorzadu terytorialnego trudno postulowac zastosowanie jednej teorii roz-
woju w konkretnym samorzadzie. Tym niemniej, w takim ujeciu, mozna stwierdzi¢
przenikanie si¢ cech kilku modeli, przy dominacji jednego z nich. W tym §wietle autor
wymienia miedzy innymi: teoti¢ pluralistyczng (akcentujaca rozproszenie wiadzy jako
zjawisko korzystne dla demokracji), szkole poréwnawcza (wedlug ktorej samorzady lo-
kalne znacznie r6znia si¢ od siebie stylami polityki i modelami podejmowania decyzji)
czy teorie reziméw miejskich, zaktadajaca uwiklanie instytucji samorzadowych w skom-
plikowane sieci interakgji [Gawronski 2010 s. 47].

W szczegdlnosci trzeba zgodzi¢ si¢ z konkluzjami szkoty poréwnawczej. Wyniki
badan potwierdzaja takze teze, ze przy zarzadzaniu gming trzeba bra¢ pod uwage za-
réwno czynniki istotne dla rozwoju kazdego samorzadu, jak i czynniki rozwoju spe-
cyficzne dla kazdej gminy [Nowak 2011 s.66]. Jak wynika z monogratii E. Wojcie-
chowskiego, czynniki te w odniesieniu do poszczegdlnych grup tematycznych zarza-
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dzania gming powinny by¢ osobno zdiagnozowane i wyodrebnione. Powyzsze doty-
czy réwniez zarzadzania przestrzenig w skali lokalnej. Na marginesie trzeba takze dodac
to, ze zarzadzanie samorzadem moze by¢ réwniez w pewnych szczegdlnych przypad-
kach postrzegane w nieco odmienny sposéb, w pewnym oderwaniu od ram admini-
stracyjnych. Przykladem tego jest zarzadzanie obszarami metropolitalnymi [Lac-
kowska 2009 s. 23 — 40].

3. Uwarunkowania zarzadzania przestrzenia na szczeblu lokalnym

Podobnie jak wystepuje pojecie lokalnej polityki publicznej, mozna réwniez
wyodrebni¢ pojecie lokalnej polityki przestrzennej. Co prawda, pojecie polityki
przestrzennej bywa bardzo czesto kojarzone przede wszystkim z perspektywa cen-
tralna, tym niemniej takze w skali lokalnej kierunki polityki przestrzennej stanowia wy-
raz dazeft zwigzanych z uzyskaniem okreslonego stanu zagospodarowania przestrzen-
nego na podstawie ogdélnych ram prawnoustrojowych 1 instytucjonalnych [Parysek
2007 s. 26 — 27]. Mozna przyjac, ze pojecie lokalnej polityki przestrzennej jest szersze
niz zarzadzanie przestrzenig na szczeblu lokalnym (ktére autor proponuje uznaé
za rownowazne wzgledem zarzadzania przestrzenia gminy). W tym pierwszym
przypadku bowiem moze chodzi¢ o ogét dziatan zwiazanych z ksztaltowaniem przes-
trzeni, miedzy innymi podejmowanych np. przez organy uzgadniajace projekty miej-
scowych plandéw zagospodarowania przestrzennego (co przeciez rowniez sklada si¢
na pewien zestaw dziatan ukierunkowanych na wazne dla tych organéw cele). W lite-
raturze wskazuje sig, ze do najwazniejszych zadan polityki przestrzennej zalicza sig: ko-
ordynacje przestrzennej dziatalnosci publicznej, stymulacje wszechstronnego rozwoju
oraz tworzenie platformy porozumienia miedzy réznymi podmiotami polityki przes-
trzennej [Korenik, Stodczyk 2005 s. 13]. Szczegdlowo problematykg zwiazang z tq
terminologia zajmuje si¢ P. Fogel, wyjasniajacy, ze polityka przestrzenna to sztuka rac-
jonalnego gospodarowania przestrzenia na podstawie pryncypiéw planowania przes-
trzennego i spolecznie przyjetych wartosci, ktorej celem jest minimalizowanie kon-
fliktéw przestrzennych [Fogel 2012 s. 35]. Ogdlnie, takie ujecie potwierdza, zapro-
ponowany powyzej, sposob odrdzniania wskazanych pojec. Jednakze instrumentami
w pelni ksztaltujacymi przestrzen gminy dysponuja organy gminy prowadzace, w ra-
mach polityki przestrzennej, zarzadzanie przestrzenia na szczeblu lokalnym.
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RYSUNEK 2.
Relacja pojeé¢: polityka przestrzenna na szczeblu lokalnym i zarzadzanie
przestrzenia na szczeblu lokalnym

Zarzadzanie
przestrzenia

na szczeblu lokalnym/
zarzadzanie przestrzenig
gminy

Polityka przestrzenna
na szczeblu lokalnym

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Trzeba takze dodad, Zze podmiotami zarzadzania przestrzenia moga by¢ nie tylko or-
gany samorzadu terytorialnego, ale takze organy administracji rzadowej. To jednak or-
gany gminy sa okreslane, w sposéb niebudzacy watpliwosci w literaturze przedmiotu,
jako podstawowe podmioty polityki przestrzennej [Parysek 2007 s. 48 — 51], a co za tym
idzie — podstawowe podmioty zarzadzania przestrzenia na szczeblu lokalnym. Z regula-
¢ji ustawowych wynika wiec, Zze wladztwo organdéw gmin nie przekracza sfery gminne;.
Jezeli do powyzszego doda si¢ uwagg, ze organy powiatéw nie stanowig podmiotow za-
rzadzania przestrzenia, to mozna w stosunku do dzialan organéw gminy wobec przes-
trzeni uzywaé zamiennie sformutowania ,,zarzadzanie przestrzenia gminy” lub ,,zarza-
dzanie przestrzenia na szczeblu lokalnym” (relacje tych pojec z ,,polityka przestrzenng
na szczeblu lokalnym” obrazuje rysunck 2.). Od powyzszego nalezy odréznié ,,zarza-
dzanie przestrzenigq na szczeblu regionalnym”, wykonywane przez organy samorzadu
wojewddztwa [Nowak, Mickiewicz 2012 s. 77 — 85], oraz ,,zarzadzanie przestrzenia na
szczeblu krajowym”. Niezaleznie od gléwnych podmiotéw polityki przestrzennej, trze-
ba zaakcentowa¢ wplyw na zarzadzanie przestrzenia réwniez innych podmiotéw i orga-
néw, np.: organéw ochrony srodowiska, zarzadcoéw drog, uzytkownikéw przestrzeni,
czy tez urbanistow iarchitektow [Laguna 2012 s. 42 — 46]. Jednakze podmioty te
w wickszym stopniu mogg prowadzi¢ polityke przestrzenna, niz zarzadzac przestrzenia.

Na temat uwarunkowan zwiazanych z zarzadzaniem przestrzenia pisata miedzy in-
nymi W. Gaczek. W ramach procesu zarzadzania strategicznego, obejmujacego ,,zarza-
dzanie rozwojem w przestrzeni” (niniejsze pojecie zaklada korelacje zarzadzania prze-
strzenig z rozwojem), badaczka wyrdznita:

—  analize zewnetrznego otoczenia 1 sytuacjl wewnetrznej przestrzeni;
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—  okreslenie strategicznych celéw spoleczno-gospodarczego rozwoju jednostki
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego;

—  wybranie mozliwych rozwigzan zapewniajacych osiggniecie zatozonych ce-

6w strategicznych;

—  wdrazanie strategicznych decyzji;

—  powr6t do analizy 1 otoczenia sytuacji wewnetrznej [Gaczek 2003 s. 22].

Dziatania przestrzenne, wykorzystujace wickszos¢ potencjalnych mozliwosci, okres-
lane sa jako aktywna polityka przestrzenna. Niewatpliwie, do jej realizacji bedg stuzyc
instrumenty zarzadzania przestrzenia. Mozna wsréd nich wyodrebni¢ instrumenty
bezposrednie, do ktérych z réznymi zastrzezeniami (opisanym w kolejnym podroz-
dziale) zaliczaja sig:

— studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego;

—  miejscowe plany zagospodarowania przestrzennegos;

—  decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Posrednich instrumentéw zarzadzania przestrzenia jest zdecydowanie wigcej 1 moz-
na wérdd nich wyrdzni¢ migdzy innymi: ksztaltowanie stawek podatku od nierucho-
mosci, instrumenty zwiazane z obrotem nieruchomosciami publicznymi, rent¢ pla-
nistyczna, oplate adiacencka, czy tez instrumenty dotyczace podzialéw nieruchomos-
ci. Organy gminy moga, przez stosowanie niniejszych instrumentéw, na rézne sposoby
wplywaé na przeznaczenie nieruchomosci polozonych w gminie oraz determino-
waé mozliwosci zwigzane z ich zagospodarowaniem.

RYSUNEK 3.
System zarzadzania przestrzenia na szczeblu lokalnym

s
Ofgany e Wojt/burmistrz/prezydent miasta
zarzadzajace * Rada gminy
-
s
N
Instrumenty e Bezposrednie
zarzadzania e Posrednie
J
-
. e Przestrzen ’ N
Przedmiot e $rodowisko ® Spoleczenistwo
zarzadzania o Gospodarka * Fultura
J

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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W takim ujeciu jest mozliwe skonstruowanie ogdlnego modelu zarzadzania przes-
trzenia na szczeblu lokalnym ( Rysunek 3.). Organami zarzadzajacymi sa organy gminy.
Nalezy przypomnieé, ze poza tym podmiotami polityki przestrzennej moga by¢ réw-
niez organy uzgadniajace, organy opiniujace oraz organy administracji publicznej na
szczeblu centralnym i regionalnym. Na przestrzed gminy mogg takze oddzialywaé (w
bardziej ograniczonym zakresie) organy odpowiedzialne za przygotowanie planéw za-
gospodarowania przestrzennego wojewodztw oraz koncepcji przestrzennego zagospo-
darowania kraju. Instrumenty zarzadzania przestrzenia dziela si¢ na bezposrednie
1 poSrednie — jedynie przy ich wzajemnej koordynacji jest mozliwe efektywne zrealizo-
wanie poszczegllnych zatozen. Obiektem zarzadzania, poza sama przestrzenia, sa jej
szczegolowe elementy lub takze elementy z nia powiazane. Przedlozone zestawienie
wynika z zawartej w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym definicji
tadu przestrzennego, zgodnie z ktorg w procesie zarzadzania przestrzenig nalezy uwzgled-
nia¢ réwniez uwarunkowania dotyczace miedzy innymi: srodowiska, kultury czy uwa-
runkowanl spoteczno-gospodarczych. Na marginesie warto zauwazy¢, ze klasyfikacja
taka jest zgodna ze szczegblowym rozumieniem przestrzeni. Mozna tu przywolaé zwlasz-
cza pojecie przestrzeni ekonomicznej wykorzystywanej i przeksztatcanej przez czto-
wieka oraz inne podmioty gospodarcze. Mozna ja réwniez rozumieé jako twér o okres-
lonych wymiarach, ksztalcie oraz specyficznych cechach: przyrodniczych, geograficz-
nych i spotecznych [Kucinski 2009 s. 40 — 41].

Nalezy takze podkreslic szczegélny zwiazek zarzadzania przestrzenia (takze na
szczeblu lokalnym) z zarzadzaniem $rodowiskiem. O powyzszym $wiadczy wielokrotna
wspolzalezno$¢ instrumentéw zarzadzania przestrzenia oraz instrumentow zarza-
dzania $rodowiskiem. Szczegdlnie istotne zaleznosci mozna wyodrebni¢ w ramach
procedury oceny oddzialywania na §rodowisko [Poskrobko, Poskrobko 2012 s. 126 —
128].

4. Bezposrednie instrumenty zarzadzania przestrzenia

W przewazajacym zakresie organy gminy moga wplywaé na przestrzen przez
bezposrednie instrumenty zarzadzania przestrzenia. Kazdy z trzech, wymienionych po-
wyzej, instrumentow jest odmienny. Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego jest dokumentem przede wszystkim o charakterze koncepcyjno-
programowym. Jest ono obowiagzkowe do sporzadzenia w kazdej gminie i raczej wyty-
cza kierunki dziatan, niz wiaze w ksztattowaniu przestrzeni. Wyjatkami tutaj beda :

—  wymég zgodnosci ze studium miejscowego planu zagospodarowania prze-

strzennego;

—  wymdg wprowadzania do studium przeznaczen zwigzanych z inwestycjami
celu publicznego, zawartych w innych dokumentach (zwlaszcza planach
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa).

Przygotowanie oraz zmiana studium w procesie zarzadzania przestrzenia moze by¢

powiazane z pierwszym etapem zarzadzania przestrzenia, okreslonym przez W. Gaczek.
Obligatoryjnie musi on zosta¢ przeprowadzony, ale bardzo wiele bedzie zaleze¢ od
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sposobu jego wykonania. Podstawowym instrumentem zarzadzania przestrzenia w in-
tencji ustawodawcy ma by¢ natomiast miejscowy plan zagospodarowania przestrzenne-
go. Instrument ten oddzialuje juz bezwzglednie na ograniczenia prawa wiasnosci po-
szczegOlnych uzytkownikéw przestrzeni, ustalajac w sposéb wiazacy przeznaczenie
okreslonych terenéw badz tez redukujac ub nawet zabraniajac zabudowy. Wlasnie na
podstawie tego instrumentu organy gminy powinny w sposéb wigzacy wplywaé na
przestrzen oraz wdraza¢ swoje koncepcje.

W przypadku braku planéw miejscowych podstawowym instrumentem bedzie de-
cyzja o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu. Wlasciwie moga wystepowac
watpliwosci w zakresie tego, czy jest to instrument zarzadzania przestrzenia porowny-
walny do dwoéch poprzednich. Jest on bowiem wydawany nie z inicjatywy organow
gminy, ale uzytkownikéw przestrzeni. Jak wynika z badaf autora [Nowak 2012a s. 64-
09], organy gminy, dzi¢ki niniejszemu instrumentowi, w ograniczonym zakresie moga
wplywaé na przestrzen przez:

—  zakres uchwalanych, miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-

nego (co determinuje liczb¢ wydawanych decyzji lokalizacyjnych);

—  krytycyzm przy okazji weryfikaciji przestanek ustalenia warunkow zabudowy.

Jak wykazuja wyniki badanl, modele przyjete w tym zakresie w poszczegdlnych gmi-
nach oraz poszczegolnych miastach sa wzajemnie zréznicowane, co skutkuje odmienng
liczba wydawanych decyzji w rozmaitych osrodkach. Liczba odméw wynosi w gminach
$rednio od 0 % do 30 % ogdtu wydanych decyzji [Nowak, Kreja 2012 s. 6 — 8]. Powyz-
sze ma istotny wplyw na przestrzen, w tym zachowanie ladu przestrzennego. Im
wigksza bowiem liczba decyzji lokalizacyjnych, tym trudniej fad przestrzenny jest chro-
ni¢. Problem ten zostal poruszony réwniez w Koncepgi Prestrzennego Zagospodarowa-
nia Kraju, w ktérej zauwazono, ze powazng przeszkoda w zarzadzaniu przestrzenia
jest zbyt maly procent terendéw (zwlaszcza w miastach) objetych miejscowymi pla-
nami zagospodarowania przestrzennego oraz obecna formuta wykorzystania decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, powodujaca w diuzszej perspek-
tywie wigksze koszty dla inwestoréw [Koncepcja 2011 s. 167]. Z przeprowadzonych
badan gmin, zréznicowanych wzajemnie pod wieloma wzgledami, wynika, Ze moz-
na wyodrebni¢ trzy typy wykorzystywania instrumentow zarzadzania przestrzenia
w skali lokalnej:

—  oparcie dziala w przewazajacym lub znaczacym zakresie na miejscowych pla-

nach zagospodarowania przestrzennego;

—  oparcie dziatai na instytucji decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowa-

nia terenu;

—  wariant posredni pomigdzy dwoma wymienionymi [Nowak 2012b s. 155].
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RYSUNEK 4.
Etapy zarzadzania przestrzenia na szczeblu lokalnym

Diagnoza Realizacj Uzupelnienie/

e opracowanie wstepnej e uchwalenie planéw modyfikacja
koncepcji miejscowych o wydawanie decyzji
zagospodarowania e podzialy nieruchomosci o warunkach zabudowy
przestrzennego o wywlaszczenia i zagospodarowania

o uchwalenie studium e sprzedaz nieruchomosci terenu

o uchwalenie strategii gminnych e zmiany uchwalonych
rozwoju e okreslenie stawek planéw miejscowych

e przygotowanie podatku od
koncepcji dotyczacych nieruchomosci

uchwalenia planéw
miejscowych

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Proces zwigzany z zarzadzaniem przestrzenia na szczeblu lokalnym, z punktu wi-
dzenia wykorzystania instrumentéw zarzadzania przestrzenia, mozna podzieli¢ na trzy
etapy (Rysunek 4.). Pierwszy to diagnoza, sprowadzajaca si¢ przede wszystkim do opra-
cowania studium uwarunkowan ikierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz
innych dokumentéw okreslajacych ramy rozwoju lokalnego. Poza dziataniami wynika-
jacymi z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, réwniez wazne wy-
daje si¢ opracowanie koncepcji w ramach kolejnych dzialan sktadajacych si¢ na bezpo-
$rednig, realizacje kluczowych dziatan z zakresu zarzadzania przestrzenia. W tym kon-
tekscie gléwnym elementem jest uchwalenie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, ale rowniez wykorzystanie posrednich instrumentéw zarzadzania prze-
strzenia. Nastepnie wprowadzone dzialania powinny by¢ w miare mozliwosci modyfi-
kowane przez decyzje lokalizacyjne oraz zmiany planéw miejscowych.

Niniejszy model zarzadzania przestrzenia w pelnym stopniu moze by¢ trudny do
wprowadzenia w konkretnych gminach, w ktdrych przestrzen jest na rézne sposoby za-
gospodarowana. Tym niemniej, wydaje si¢, ze na kazdym etapie (zwlaszcza w przypad-
ku gmin do tej pory biernych pod wzgledem zarzadzania przestrzenia) niniejsze dziata-
nie moze zostac rozpoczete od dokonania aktualizacji studium.

5. Podsumowanie

System zarzadzania przestrzenig na szczeblu lokalnym stanowi wazny element sys-
temu zarzadzania gming. Musi opierac si¢ na aktywnej polityce przestrzennej, wykorzy-
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stujacej przede wszystkim miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego jako in-
strument zarzadzania. Nalezy podkresli¢ réwniez to, ze organy gmin powinny mie¢
$wiadomos¢ tego, ze ksztattujac przestrzen i stosujac poszczegdlne instrumenty zarza-
dzania przestrzenia, wywieraja wplyw na szereg zréznicowanych czynnikéw.

Model dziatania w zakresie zarzadzania przestrzenia gmin, zarekomendowany do
stosowania na rysunku 4., moze by¢ w rzeczywisto$ci w wielu przypadkach realizowany
w niewielkim stopniu. Uzasadnionym utrudnieniem mogg by¢ przede wszystkim wzgle-
dy finansowe w gminach, ktére moga blokowaé zastosowanie w pelni takiego modelu.
Tym niemniej, w miar¢ mozliwosci, gminy powinny zbliza¢ si¢ w swoich dziataniach,
chociazby w jakiej$ czgsci, do powyzszego sposobu funkcjonowania — wynika to wtas-
nie z faktu, Ze zarzadzanie przestrzenia w skali lokalnej to element zarzadzania gmina
ukierunkowanego na realizacje zadan wlasnych, waznych z punktu widzenia interesu
publicznego. Natomiast zgodne, z tak rozumianym interesem publicznym, jest zacho-
wanie ladu przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju jako podstawowych zasad de-
terminujacych dzialania przestrzenne gminy.
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PODYPLOMOWE STUDIA
RACHUNKOWOSCI I AUDYTU WEWNETRZNEGO
W JEDNOSTKACH SEKTORA PUBLICZNEGO

15-062 Bialystok
ul. Warszawska 63
pok. 208

tel. (085) 7457702,
fax (085) 7457702

Kierownik: dr hab. Ryta I. Dziemianowicz, prof. UwB
Sekretariat: Grazyna Majewska

CEL STUDIOW

— zdobycie i poglebienie wiedzy z zakresu organizacji i funkcjonowania
sektora finansow publicznych,

—  poglebienie wiedzy w zakresie prawa finanséw publicznych i adminis-
tracji publicznej,

—  przekazanie stuchaczom wiedzy na temat szczegélnych zasad 1 metod
prowadzenia rachunkowosci w jednostkach sektora finanséw,

—  poznanie nowych regulacji dotyczacych organizacji i zasad przeprowa-
dzania wewnetrznej kontroli finansowej w jednostkach sektora finan-
séw publicznych,

—  zdobycie praktycznych umiejetnosci w zakresie tworzenia oraz analizy
funkcjonowania i oceny komorek kontroli finansowej i audytu wew-
netrznego.

STUDIA ADRESOWANE SA DO:
gléwnych ksiggowych i kadry kierowniczej w jednostkach sektora fi-
nanséw publicznych

—  pracownikéw odpowiedzialnych za prowadzenie nowoczesnego sys-
temu audytu wewnetrznego i kontroli finansowej w jednostkach sek-
tora publicznego.

Zasady naboru:
- decyduje kolejnos¢ zgloszen.

Warunki rekrutaciji:
- odpis dyplomu,
- kwestionariusz osobowy,
- podanie,
- po$wiadczenie oplaty manipulacyjnej oraz pierwszej raty czesnego.




PODYPLOMOWE STUDIA
FINANSOW I RACHUNKOWOSCI
PRZEDSIEBIORSTW

15-062 Bialystok
ul. Warszawska 63
pok. 208

tel. (085) 7457702,
fax (085) 7457702

Kierownik: dr hab. Ryta I. Dziemianowicz, prof. UwB
Sekretariat: GraZyna Majewska

Podyplomowe Studia Finanséw i Rachunkowosci Przedsi¢biorstw istnieja
od roku akademickiego 1992/1993. Przeznaczone sa dla absolwentow szkot
wyzszych réznej specjalnosci.

Celem studiéw jest przygotowanie kadr dla przedsi¢biorstw 1 instytucji
w zakresie finanséw 1 rachunkowosci oraz przygotowanie stuchaczy do
dziatalnosci ustlugowej w zakresie prowadzenia ksiag rachunkowych.

Studia trwaja dwa semestry, koficza si¢ zaliczeniami lub egzaminami z posz-
czegblnych przedmiotéw. Zajecia odbywaja si¢ w formie 7 dwudniowych zjazdéw
w weekendy w kazdym semestrze i obejmujg ponad 300 godz. zaje¢ dydaktycz-
nych. Studia koficza si¢ wydaniem $wiadectwa ukoficzenia studiéw podyplomo-
wych.

Wyktadane sa nastepujace przedmioty:
- rachunkowo$¢ finansowa,
- sprawozdawczos¢ finansowa,
- rachunek kosztéw,
- system podatkowy,
- paplery warto$ciowe,
- prawo cywilne, gospodarcze i administracyjne,
- system informatyczny i podstawy informatyki,
- wyktady okoliczno$ciowe.

Zasady naboru:
- decyduje kolejnos¢ zgloszen.

Warunki rekrutacji:
- odpis dyplomu,
- kwestionariusz osobowy,
- podanie,
- poswiadczenie oplaty manipulacyjnej oraz pierwszej wplaty czesnego.




PODYPLOMOWE STUDIA MENEDZERSKIE

(=7 15-062 Bialystok @ tel. (0~85) 745 77 25
ul. Warszawska 63 fax (0~85) 741 46 85
pok. 229

Kierownik: dr hab. Tadeusz Truskolaski, prof. UwB
Sekretariat: Anna Kitlasz

Podyplomowe Studia Menedzerskie istnieja od roku 1992. Przeznaczone jest dla
absolwentéw szkot wyzszych, réznych specjalnosci.

Wyktadowcami sq pracownicy naukowi oraz praktycy, dyrektorzy bankéw i specjalisci
z poszczegblnych dziedzin. Program i tresci nauczania dostosowane sq do potrzeb i wyma-
gan rynku. Studium daje szanse nawigzania cickawych kontaktéw oraz konsultaciji z wielo-
ma specjalistami z réznych branz.
Zasady naboru: decyduje kolejnosé zgloszen.

Warunki rekrutacji:

- odpis dyplomu,

- kwestionariusz osobowy,
- podanie,

- optata manipulacyjna.

Studia trwaja dwa semestry. Zajecia odbywaja si¢ w formie 2-dniowych zjazdéw
(w soboty i niedziele) i obejmuja 256 godzin zajeé¢ dydaktycznych. Studia koficza si¢ egza-
minem i wydaniem $wiadectwa ukoniczenia studiéw podyplomowych.

Wyktadane s nastepujace przedmioty:

. Organizacja i zarzadzanie

o Zarzadzanie finansami i rynek kapitalowy
. Marketing

. Zarzadzanie zasobami pracy

. Zarzadzanie strategiczne

. Biznes plan

. System podatkowy

. Funkcjonowanie gospodarki rynkowej
. Rachunkowosé¢ zarzadcza

o Negocjacje w biznesie

. Public relations

. Prawo pracy

. Zamébwienia publiczne

. Rynek 1 wycena nieruchomosci

. Zajecia komputerowe

Seminaria - wyklady okoliczno$ciowe




PODYPLOMOWE STUDIA
ZARZADZANIA PROJEKTAMI UNII EUROPEJSKIE]

(=] 15-062 Bialystok, ul. Warszawska 63, pok. 234,
B tel. (085) 7457721, fax (085) 7414685

e-mail: kpeirg@uwb.edu.pl
http:/ /www.weiz.uwb.edu.pl/

Kierownik: dr Elzbieta Sulima
Sekretariat: mgr Jolanta Wiszniewska

Cele studiow

Przekazanie praktycznych umiejetnosci opracowania projektu i jego zarzadzania (w
tym finansowego) oraz wypelniania wnioskéw, gwarantujacych pozyskanie
$rodkéw finansowych z Unii Europejskiej.

Adresaci
Wszystkie osoby, ktoére sa zobowiazane lub pragng z tytulu potrzeb lub planéw
zawodowych otrzymaé wiedz¢ dotyczaca pozyskiwania srodkéw finansowych
z Unii Europejskiej.
W szczegdlnosci program kierowany jest do:

— przedsi¢biorcow,

—  pracownikéw administracji samorzadowej, otrganizacii pozarzadowych,

—  nauczycieli

—  absolwentéw szkot wyzszych

—  iinnych oséb zamierzajacych uzyskaé kwalifikacje niezbedne do pozyskiwa-

nia $rodkow finansowych z UE

Korzysci

Przygotowanie specjalistéw w dziedzinie zarzadzania projektami Unii Europejskiej.
Studia daja mozliwos¢é nawiazania kontaktéw z osobami bezposrednio zaangazo-
wanymi w realizacje projektéw finansowanych z funduszy strukturalnych

Zasady naboru: decyduje kolejno$¢ zgloszen.
Nalezy ztozy¢ nastepujace dokumenty:

—  odpis dyplomu

—  podanie — kwestionariusz osobowy

—  os$wiadczenie

—  opfata manipulacyjna

—  oplata I raty czesnego.




PODYPLOMOWE STUDIA
WYCENY I GOSPODARKI NIRUCHOMOSCI

Specjalnosci:
WYCENA NIERUCHOMOSCI
ZARZADZANIE NIERUCHOMOSCIAMI
POSREDNICTWO W OBROCIE NIERUCHOMOSCIAMI

Kierownik Studiéw:
dr Dorota Wyszkowska
e-mail: d.wyszkowska@uwb.edu.pl

Sekretariat:

mgr Jolanta Wiszniewska
tel. 085 745 77 21

fax 085 741 46 85

e-mail: kpeirg@uwb.edu.pl

CEL STUDIOW:

Celem Studiéw jest przygotowanie stuchaczy, w zaleznosci od wybranej specjalno-
$ci, do ubiegania si¢, po spetnieniu dodatkowych wymogdw (praktyki zawodowe)
o uzyskanie uprawnient zawodowych:

- RZECZOZNAWCY MAJATKOWEGO

- POSREDNIKIA W OBROCIE NIERUCHOMOSCIAMI

- LUB ZARZADCY NIERUCHOMOSCI.

Uczestnikami Studiéw moga by¢ absolwenci szkét wyzszych.

Studia trwaja 2 semestry od pazdziernika do czerwca w wymiarze godzin
okreslonym w ramowych programach studiow.

Programy zgodne s3 z ,,minimum programowym” zalecanym przez Mi-
nisterstwo Infrastruktury, zawartym w Rozporzadzeniu Ministra Infra-
struktury z dnia 7 czerwca 2010 r. w sprawie ustalenia minimalnych wy-
mogow programowych dla studiéw podyplomowych w zakresie wyceny
nieruchomosci (Dz. Urz. Min. Bud. Nr 3, poz. 16).

Zajecia odbywaja si¢ w 2-dniowych zjazdach (soboty i niedziele) co 2 tygo-
dnie i1 koricza si¢ przygotowaniem pracy dyplomowej oraz egzaminem

Zasady naboru:
o przyjeciu decyduje kolejnos¢ zgloszen

WYMAGANE DOKUMENTY:
- odpis dyplomu

- kwestionariusz

- o$wiadczenie

- oplata manipulacyjna

- optata I raty czesnego




PODYPLOMOWE STUDIA
ZARZADZANIA ZASOBAMI LUDZKIMI

15-062 Biatystok

ul. Warszawska 63, pok. 225
tel. (085) 745-77-19,

fax (085) 741-46-85

e-mail: agrzes@ uwb.edu.pl
http:/ /www.weiz.uwb.edu.pl

Kierownik: dr Anna Grzes

CEL STUDIOW:
Przekazanie specjalistycznej wiedzy teoretycznej 1 praktycznych umiejetnosci z zak-
resu zarzadzania zasobami ludzkimi niezbednych do skutecznego funkcjonowa-
nia organizacji.
Zakres ten obejmuje m.in.:

- zasady i metody rekrutacji i selekcji,

- system ocen pracowniczych,

- systemy wynagradzania,

- prawo pracy i zbiorowe stosunki pracy,

— negocjacje zbiorowe,

- zarzadzanie karierami i rozwojem pracownikow, itp.

ORGANIZACJA STUDIOW:

Studia trwajg 2 semestry. Obejmuja 188 godzin dydaktycznych. Zajecia odby-
wajg, si¢ w 2-dniowych zjazdach (w soboty i niedziele) co 2 tygodnie i koricza
si¢ obrong pracy dyplomowej oraz wydaniem $wiadectwa ukoficzenia studiéw
podyplomowych.

STUDIA ADRESOWANE SA DO:
kadry kierowniczej przedsig¢biorstw,
— pracownikéw dziatu kadr,
- 0s0b zainteresowanych zdobyciem oraz poglebieniem wiedzy z zakresu
problematyki zarzadzania zasobami ludzkimi w nowoczesnych organi-
zacjach.

WYMAGANE DOKUMENTY:
—  kwestionariusz osobowy
—  odpis dyplomu,
— o$wiadczenie,
—  poswiadczenie oplaty manipulacyjnej oraz pierwszej raty czesnego

Zasady naboru:
—  decyduje kolejnos¢ zgloszet.
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