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Wstep

John Kenneth Galbraith, w swojej niewielkiej z punktu widzenia liczby
stron, ale znaczacej z punktu widzenia przestania filozoficznego ksigzce Istota
masowego ubodstwa, napisal, ze w czasie ewolucji dziatalnosci gospodarczej
rzeczami, ktore mogly by¢ produkowane i sprzedawane z zyskiem, zajeli sie
prywatni przedsi¢biorcy. Te za$, ktorymi si¢ nie zajeli, cho¢ byly nie mniej po-
trzebne, pozostaly przy panstwie [Galbraith, 1987]. Obszary pozostawione pan-
stwu sa z jednej strony kosztochtonne, a z drugiej maja najwazniejsze znaczenie
dla budowania przewagi konkurencyjnej gospodarki i spoteczenstwa. Panstwo,
aby skutecznie wypelnia¢ swoje funkcje, tworzy sektor publiczny, ktorego sku-
teczne dzialanie majg zapewni¢ efektywnie zarzgdzane organizacje publiczne.

Obserwowana w wielu krajach troska o racjonalne wydawanie srodkow pu-
blicznych jest odpowiedzig na wyzwania, jakie stanety przed panstwem jako
podmiotem wtadzy. Obecnie sektor publiczny w wielu krajach przechodzi fun-
damentalne zmiany wymuszane przez otoczenie. Tendencja ta jest konsekwencja
nie tylko narastajacych zmian w strukturze demograficznej populacji wielu kra-
jow, demokratyzacji zycia publicznego oraz rosnacej presji na wigkszy niz do-
tychczas udziat podmiotoéw sfery publicznej i spotecznej w zaspokajaniu potrzeb
spoteczenstwa, ale takze oddziatywania kontekstu geopolitycznego, $rodowi-
skowego i zdrowotnego, w ktorych demokratyczne panstwa obecnie funkcjonuja.

Mimo iz specyfika realizowanych do tej pory reform sektora publicznego
roézni si¢ pomigdzy krajami, wszystkie inicjatywy maja na celu poprawe sku-
tecznos$ci organizacji publicznych poprzez nacisk na jakos$¢ ustug, decentraliza-
cje, urynkowienie, wspolprace miedzy réznymi sektorami oraz wzmozong od-
powiedzialno$¢ za osiagane rezultaty. Stad w licznych reformach systemowych
podejmowanych w poprzednim stuleciu w Europie, Stanach Zjednoczonych,
Australii i Nowej Zelandii punktem wyjs$cia procesu sanacji byto zatozenie, iz
jednym z nos$nikow wiasciwego przeobrazania sektora publicznego jest wpro-
wadzenie narzedzi typowych dla zarzadzania w sektorze prywatnym w ten sek-
tor oraz pelne wykorzystanie idei Nowej Gospodarki, ktorej podstawowsa silg
napedowsa jest implementowanie technologii informacyjno-komunikacyjnej do
wszelkich dziatan, a takze docenianie uwarunkowan kulturowych jako czynnika
stymulujacego wzrost gospodarczy i spojnos$¢ spoteczng.



Rozwoj gospodarczy, szerzej cywilizacyjny, wzmaga popyt na rozwdj wie-
dzy na temat uwarunkowan funkcjonowania organizacji publicznych, stad sze-
roko pojmowane zarzadzanie mozna obecnie postrzegac jako jeden z najwaz-
niejszych czynnikéw rozwoju. Stanistaw Sudot [2012] podkresla, iz rozpatrujac
zarzadzanie na gruncie teorii, wskazuje si¢ na efekt, ktorym jest spotecznie uzy-
teczna wiedza w postaci ustalonych prawidtowosci zycia gospodarczego lub
spolecznego i teorii, ktore ttumacza okre$long dziedzing rzeczywistosci i/lub —
dostarczajac projekty do zastosowania — pomagaja t¢ rzeczywistos¢ racjonali-
zowac. Jednakze zarzadzanie jest gtownie dziataniem praktycznym, czyli §wia-
domymi i celowymi reakcjami ludzi, dazacym do zmiany istniejacej rzeczywi-
stosci gospodarczej lub spotecznej. Moze by¢ takze postrzegane jako swego
rodzaju sztuka rozumiana jako umiejetno$¢, mistrzostwo wynikajace z talentu,
intuicji, wiedzy i do$wiadczenia praktycznego oraz taczenie tych wszystkich
atrybutow, ktére jest konieczne do dobrego funkcjonowania organizacji. Stad
i obserwowana obecnie silna dyfuzja wiedzy w obszarze teorii i praktyki zarza-
dzania z sektora for profit do sektora non profit. Powyzsze stwierdzenie po-
twierdza obserwowana uniwersalizacja teorii, koncepcji, modeli i metod zarza-
dzania oraz swoisty ich transfer miedzy organizacjami sektora biznesowego,
publicznego i spolecznego. Po dokonaniu odpowiedniej adaptacji istnieje bo-
wiem realna mozliwos$¢ ich zastosowania do osiggania wyznaczonych celow,
zarowno w organizacjach biznesowych, jak tez publicznych i spotecznych. Silna
konwergencja, szczegolnie za§ wykorzystywanie przez sektor publiczny oraz
spoteczny teorii i praktyki zarzadzania istniejacej dotychczas w sektorze pry-
watnym, jest zatem konsekwencja zmiany w pojmowaniu istoty i roli panstwa
jako podmiotu kreujgcego podstawy rozwoju spoteczno-gospodarczego wobec
podlegtych sobie spolecznosci. Oznacza to, ze pafistwo i jego podmioty coraz
czesciej siegaja do metod i narzedzi zarzadzania typowych dla sektora bizneso-
wego po to, aby je wykorzysta¢ w procesie racjonalnego podejmowania decyzji
i praktyki dziatania, aby te dziatania uczynic¢ efektywnymi ekonomicznie i orga-
nizacyjnie oraz spolecznie akceptowanymi.

Wychodzac naprzeciw pojawiajacym si¢ oczekiwaniom poznawczym,
uczestnicy cyklicznie organizowanych zjazdéw Katedr i Zaktadow Zarzadzania
Publicznego, inicjatywy przygotowanej pierwotnie przez Panig Profesor Barbare
Kozuch w 2010 roku i zrealizowanej w murach Uniwersytetu Jagiellonskiego,
kontynuowanej w latach nastgpnych przez takie osrodki, jak Uniwersytet Eko-
nomiczny w Katowicach, Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie, Uni-
wersytet Ekonomiczny w Krakowie i Uniwersytet Gdanski w Gdansku, posta-
nowili przygotowa¢ wspolng monografi¢, w ktorej opisano istotne z punktu
widzenia aspektow rozwoju teorii i praktyki zarzadzania publicznego. Do reali-
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zacji tego celu zaprosiliSmy specjalistoéw badajacych problemy zarzadzania pu-
blicznego z roéznych uczelni. W rezultacie w pracach nad niniejsza ksigzka
uczestniczylo 25 naukowcow z 11 osrodkow naukowo-badawczych w Polsce.
Przygotowali oni 18 odrebnych rozdzialéw eksplorujacych bliska im tematyke
badawcza powigzang z obszarem zarzadzania publicznego, w ktorym si¢ specja-
lizuja. JestesSmy wdzigczni Autorom za przyjecie zaproszenia do przygotowania
tekstow, w ktorych podzielili si¢ swoja wiedza, pomimo wielu zawodowych
wyzwan zwigzanych ze zmianami dotyczacymi funkcjonowania uczelni wynika-
jacymi z pandemii COVID-19.

Zawarto$¢ rozdziatow obejmuje tematy niezbedne do zrozumienia wspot-
czesnego sektora publicznego, jego roli (rozdzialy 1, 2, 3, 4), znaczenia zmian
w otoczeniu wyrazajacych sie postgpujaca digitalizacja (rozdziaty 16, 17, 18).
Wymiar operacyjny zarzadzania reprezentujg tematy dotyczace: zarzadzania
finansami (rozdziat 5), pomiaru efektywnosci (rozdziat 6), zarzadzania strate-
gicznego (rozdziat 7), przedsigbiorczosci publicznej i spotecznej (rozdziat 8),
zarzadzania ryzykiem (rozdziat 9), kultury organizacyjnej (rozdziat 10), zarza-
dzania zasobami ludzkimi (rozdziat 11), przywodztwa (rozdziat 12), kontaktow
z otoczeniem w konsekwencji podejmowania dzialan w obszarze marketingu
(rozdziat 13) i public relations (rozdziat 14) oraz wspotpracy i orkiestracji ukta-
dow sieciowych przez podmioty publiczne (rozdziat 15).

Przygotowana przez miedzyuczelniany zesp6t badaczy pozycja chcieliby-
$my szczegoblnie zainteresowac¢ studentéw kierunkéw studiow z obszaréw admi-
nistracji publicznej, gospodarki publicznej, zarzadzania, w ktorych tematyka
zarzadzania publicznego si¢ pojawia. Mamy nadziej¢, ze ujete w niej zagadnie-
nia stang si¢ inspiracja do poglebiania wiedzy z zakresu funkcjonowania sektora
publicznego i jego funkcjonalnych aspektéw w postaci zarzadzania publicznego.

Monografi¢ adresujemy tez do nauczycieli akademickich i badaczy uwa-
runkowan dziatania organizacji publicznych podejmujacych w swoich zajeciach
i pracach badawczych tematy zwigzane w catosci badz czgéci z zarzadzaniem
publicznym.

Mamy nadziej¢, ze ksigzka spelni oczekiwania poznawcze Czytelnikow
i bedzie cenng pozycja w Panstwa bibliotece, ulokowang na potce poswigconej
rozwojowi teorii 1 praktyki zarzadzania publicznego.

Serdecznie dziekujemy Recenzentowi prof. PG dr. hab. Krzysztofowi Lei
za cenne uwagi, ktore przyczynity si¢ do wzbogacenia ostatecznej postaci publi-
kacji.



Dzigkujemy takze Wtadzom Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach,
a szczego6lnie Prorektorowi ds. Nauki i Rozwoju Kadry Akademickiej prof. dr.
hab. Maciejowi Nowakowi, ktory w sytuacji wzrostu kosztow wydawniczych
wyrazil zgode na niewielka, ale bardzo istotng partycypacj¢ finansowa Uczelni
W przygotowaniu niniejszej ksigzki.

Prof. dr hab. Aldona Frqczkiewicz-Wronka
Prof. dr hab. Marek Cwiklicki
oraz zespot autorski
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Aldona Fraczkiewicz-Wronka

Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach

Rozdziat 1

Zarzadzanie publiczne: istota, definicje, rozwdéj modeli
i uwarunkowania podejmowania decyzji

1.1. Wstep

Reformy administracji publicznej z konca lat 70. doprowadzity do rewolu-
cyjnych zmian nie tylko w sposobie §wiadczenia ustug publicznych i rozliczania
wydatkéw rzadowych, ale takze w strukturach zarzadzania. Podjg¢te reformy
sektora publicznego zmierzaly w kierunku urynkowienia, czyli zastosowania
teorii i praktyk zarzadzania w organizacjach biznesowych w administracji pu-
blicznej. Celem rozdziatu jest przedstawienie przestanek decydujacych o rozwoju
koncepcji zarzadzania publicznego jako uwarunkowan modelowego funkcjono-
wania organizacji publicznych i ich znaczenia dla efektywnego dostarczania ustug
publicznych obywatelom. Zaakcentowano konieczno$¢ odejscia od pasywnego
zarzadzania w administracji publicznej ku implementacji rozwigzan proefektyw-
nosciowych lub wspierajacych partycypacje 1 wspotprace w zaspokajaniu potrzeb
spotecznych uznanych za wazne dla realizacji programéw wyborczych. Podjgto
rowniez rozwazania nad zagadnieniem specyfiki kontekstu zarzadzania w organi-
zacjach publicznych i jego wplywu na sprawnos¢ podejmowanych dziatan.

1.2. Przestanki rozwoju zarzadzania publicznego

Rozwoj gospodarczy — i szerzej cywilizacyjny — wzmaga popyt na produkty
nauk o zarzadzaniu, co zostalo silnie wyeksponowane w dokumentach strategicz-
nych Unii Europejskiej, a szczegdlnie w zapisach Strategii Lizbonskiej i Europa
2020 (szerzej rozdziat 2). Zarzadzanie na ré6znych poziomach i w réznych przekro-
jach postrzega si¢ w nich jako jeden z najwazniejszych czynnikéw rozwoju, klu-
czowg role w organizacjach przypisujac tym, ktérzy wyznaczajg horyzonty dla
podejmowanych dziatan, jak rowniez tworzg i rozpowszechniajg wizje i cele, czyli
przywodcom i zarzadzajagcym (szerzej rozdziat 12). Obserwacja zycia spoleczno-
-gospodarczo-politycznego pozwala na stwierdzenie, iz efektywny rozwoj wspot-



czesnych panstw jest determinowany sprawng wspotpracg miedzy trzema obszara-
mi: rynkiem jako podstawowym wyznacznikiem okreslajagcym relacje migdzy
podmiotami funkcjonujacymi w gospodarce wolnorynkowej, emanacja w dziataniu
demokratycznej wiadzy publicznej i mozliwoscia wyrdwnywania przez organizacije
spotecznych nierdéwnosci, ktore sa konsekwencja dysfunkcji w tych dwdch pierw-
szych obszarach (szerzej rozdzial 15). Pojawia si¢ potrzeba tworzenia podstaw
teoretycznych i rozwoju wiedzy na temat praktyk menedzerskich niezb¢dnych dla
sprawnego zarzadzania nowymi obszarami i realizacji interesu publicznego (szerzej
rozdziat 3 i rozdziat 2). B. Kozuch [2005a, s. 8] wskazuje, Ze ,.(...) przedmiotem,
inaczej obiektem, zarzadzania publicznego jako szczegdtowej dyscypliny naukowej
sg zorganizowane dziatania ludzi tylko w niektorych organizacjach, a mianowicie
tych, ktore zostaly stworzone w celu realizacji interesu publicznego. Sa to instytu-
cje dziatajace w réznych sferach zycia publicznego (np. polityka, administracja
panstwowa, nauka i edukacja, ochrona zdrowia itp.), gospodarka narodowa jako
zorganizowana cato$¢, wyodrebnione jej czesci (np. region) i wspolnoty gospodar-
cze krajow, a takze panstwo jako forma politycznej organizacji spoteczenstwa oraz
bloki polityczne panstw (np. Unia Europejska)”.

Zarzadzanie publiczne pojawito si¢ w ostatnich dekadach XX wieku jako nowa
idea w dziataniu administracji publicznej w konsekwencji reorientacji zasad funk-
cjonowania panstwa oraz jego podmiotéw w kierunku wprowadzenia zachowan
efektywnych ekonomicznie i organizacyjnie w dynamicznie rozwijajacy si¢ sektor
publiczny i spoleczny (szerzej rozdzial 6). Wzrost roli tych sektorow w kazdym
rozwinigtym panstwie rosnie. Kleer [2005] podkresla, ze wspotczesne demokra-
tyczne panstwo jako organizacja ma szczeg6lng role do spetnienia w rozwoju spo-
feczno-gospodarczym podleglych sobie spoleczenstw. Rozmiar, liczba pelnionych
funkcji 1 zakres wladzy panstwowej od potowy lat 70. XX wieku systematycznie
rosty, stymulujac potrzebe efektywnego zarzadzania powigkszajacym si¢ strumie-
niem $rodkow publicznych przeznaczonych na zaspokojenie potrzeb spotecznych
(szerzej rozdziat 2). Tradycyjne administrowanie w sektorze publicznym zdyskredy-
towano zarowno w sferze teorii, jak i praktyki, a w konsekwencji zaadaptowania
form zarzadzania typowych dla organizacji przemystowych zostat stworzony nowy
paradygmat, ktory zaktadal odrzucenie takiego sposobu pojmowania administracji
publicznej i jej roli, ktore dotychczas ksztaltowato fundamentalne zasady relacji
migdzy obywatelem a panstwem lub jego podmiotami.

Rozwoj zarzadzania publicznego jako obszaru rozwazan teoretycznych oraz
praktycznych poszukiwan efektywnych modeli zarzgdzania praktykami mene-
dzerskimi nierozerwalnie wigze si¢ ze wzrostem roli i poszerzaniem zadan
administracji publicznej w procesie zaspokajania potrzeb zbiorowych spoteczen-
stwa. Wspodlczesne pojmowanie funkcji $§wiadczacej administracji ulega istotnej
transformacji zarobwno pod wptywem rozwoju cywilizacyjnego, jak tez wpro-
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wadzanych w wielu krajach reform sektora publicznego, ktorych istotg jest im-
plementowanie zasad typowych dla nowego zarzadzania publicznego (New
Public Management — NPM) i wspotrzadzenia (Governance) w praktyke funk-
cjonowania organizacji publicznych. W dalszej czgsci rozwazan wskazane poje-
cia beda wykorzystywane zamiennie.

1.3. Definicja i modele zarzadzania publicznego

Rozwo6j nauk o zarzadzaniu przez dziesigciolecia byt silnie zwiazany z po-
trzebami zglaszanymi przez organizacje rynkowe i z tym wilasnie obszarem
utozsamiano domen¢ dyscypliny. Zmiana zarysowata si¢, gdy grono badaczy
amerykanskich reprezentujacych rozne dyscypliny naukowe, ale zainteresowa-
nych potaczeniem dorobku reprezentowanych przez siebie podejs¢ badawczych
w jedna subdyscypline nauk o zarzadzaniu zapoczatkowato nurt nazwany zarza-
dzaniem publicznym (public management). Przywotujac zdanie F. Thompsona
Grace’a i E. Goudy’ego [Fraczkiewicz-Wronka, 2008], ktorzy analizuja stano-
wisko Ogermana i Garsona z 1983 roku, mozna zasadnie stwierdzi¢, ze nurt
zarzadzania publicznego oznacza wigkszy nacisk na efektywna realizacje funkcji
zarzadzania niz na wartos$ci spoteczne i konflikty pomiedzy biurokracja i demo-
kracjg oraz procesy gospodarcze i ich wydajno$¢ niz na sprawiedliwos¢, chton-
no$¢/reaktywnos¢ czy wydatkowanie srodkow publicznych. Pojawia sie takze
silna potrzeba budowania technicznego zaplecza organizacji publicznych w po-
staci korpusu menedzeré6w wyzszego i Sredniego szczebla zamiast wykorzysty-
wania do zarzadzania w organizacjach publicznych elit politycznych oraz skton-
no$¢ do uogolniania roli menedzerow lub przynamniej minimalizowania r6znic
pomigdzy sektorem publicznym i prywatnym w miejsce podkreslania tych roz-
nic. Chociaz rozwdj ram teoretycznych zarzadzania publicznego stale trwa,
mozna zaryzykowaé stwierdzenie, ze powstanie ekonomizujgcych sektor pu-
blicznych idei jest odrodzeniem starego etosu menedzerskiego opisanego w pra-
cach prekursora naukowej dyscypliny zarzadzania, czyli F.W. Taylora [Boston
i in., 1996; Ferlie i in., 1996], potaczonego z logikg nowej ekonomii instytucjo-
nalnej, dowarto$ciowujacej wypetniane role i zdefiniowane znaczenie instytucji
w systemach ekonomicznych [Staniek, 2017, s. 199-204]. W odniesieniu do
polskiego kontekstu, jak pisze B. Kozuch, K. Sienkiewicz-Matyjurek i £.. Sut-
kowski [2021, s. 15], ,,od blisko dwoch dekad organizacje tworzace sektor pu-
bliczny, podstawy teoretyczne skutecznego zarzadzania w tym sektorze oraz
w jednostkach go tworzacych coraz czgSciej stajg si¢ przedmiotem zaintereso-
wania przedstawicieli nauk o zarzadzaniu, co zwigzane jest ze zwigkszonym
zapotrzebowaniem na podstawy teoretyczne skutecznego zarzadzania w tym
sektorze oraz w jednostkach go tworzacych”.
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Definicyjnie zarzadzanie publiczne jest dziedzing wiedzy wyeksponowang
na teoretyczng weryfikacje w dziedzinie nauk spotecznych. Z uwagi na gtebokie
wigzi ze sferg praktyczna zarzadzanie publiczne mozna roéwniez rozumie¢ dy-
namicznie, co oznacza poszukiwanie efektywnej organizacji procesu realizacji
programdw/projektow publicznych, czyli dzialan zaspokajajacych istotne po-
trzeby spoleczne. Z punktu widzenia teorii nauk o zarzadzaniu mozna mowié
o zaistnialej innowacji spotecznej, czyli o intencjonalnej zmianie wprowadzone;j
w obrebie systemu spotecznego, majacej dla tego systemu charakter nowosci,
bedacej rezultatem procesu decyzyjnego, zmierzajacej do rozwigzania problemu
zrodzonego w toku funkcjonowania tego systemu i pociggajacej za sobg zmiane
istniejacej struktury systemu.

Za zrodto zarzadzania publicznego w naukach o zarzgdzaniu uznaje si¢
przede wszystkim powszechnie znang i wykorzystywang teori¢ organizacji
i zarzadzania oraz zarzadzania zmianami organizacyjnymi [Kettl, 2000; Pollitt
i Bouckaert, 2000; Fredericson i Johnston, red., 1999; Donahue i Nye, red.,
2002; Kozuch, 2004; Hausner, 2008; Kozuch, 2014; Kozuch, 2010; Kozuch,
Sutkowski, red., 2015; Fraczkiewicz-Wronka, red., 2009; Raczkowski, 2015;
Raczynska i Krukowski, 2020; Cwiklicki, 2019]. S. Sudot podkresla, iz ,,(...)
zarzadzanie publiczne, wchodzace w sklad rozszerzonego pojecia zarzadzania,
jest wyrazem otwarcia si¢ nauk o zarzadzaniu na nowe, wazne dziedziny i pro-
blemy zycia spolecznego, przyczyniajac si¢ do podnoszenia ich sprawnosci
i efektywno$ci. Ta nowa dyscyplina nauk o zarzadzaniu powinna uzyskiwaé
naukowe zasilanie przede wszystkim ze strony prawa administracyjnego, z poli-
tyki gospodarczej i spotecznej oraz z politologii” [Sudot, 2007, s. 42].

Sam termin ,,zarzadzanie publiczne” moze by¢ rozumiany jako zarzadzanie
w sektorze publicznym (podejscie przedmiotowe) lub jako zarzadzanie sprawa-
mi publicznymi (podejscie podmiotowe). W odniesieniu do podejscia przedmio-
towego nalezy pojmowacé powyzsze stwierdzenie jako koncentrowanie si¢ na
naturze dziatalnos$ci, jaka reprezentuje soba sektor publiczny, gdzie rodzaj ak-
tywnosci sugeruje dobor metod i narzedzi zarzadzania. Z kolei podejscie pod-
miotowe do zarzadzania publicznego wychodzi z natury probleméw stawianych
do rozwiazania, jakie sg rezultatem zlozono$ci instytucjonalnej i niepewnosci
decyzyjnej sektora publicznego wynikajacej przede wszystkim z: (1) koordyna-
cji instytucjonalnej w ramach sektora publicznego, ktoéry ma hierarchiczng struk-
ture, a rozne instytucje wchodzace w jego sktad majg odmienne interesy i prefe-
rencje, (2) przeksztalcen i zmiennosci otoczenia, ktore kreujg nowe potrzeby,
W tym nowe zapotrzebowanie na ustugi publiczne, (3) niespdjnosci i sprzeczno-
$ci celow ustalanych w ramach sektora publicznego, czgsto w oparciu o reguty
polityczne [Bratnicki i Fragczkiewicz-Wronka, 2006].
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W organizacjach decyzje sa wyznacznikami dziatania i leza u podstaw ich
sukcesow badz porazek. Mozliwos$¢ ciagtego ulepszania ustug sektora publicz-
nego wymaga nieustannej kontroli realizacji ustalonych celéw i podejmowania
ewentualnych dziatan korygujacych [Fraczkiewicz-Wronka i Austen, 2007].
Konieczne jest przede wszystkim menedzerskie podejscie do stosowania jasnych
i przejrzystych miar rezultatow dla mozliwosci oceny podejmowanych decyzji
w kategoriach sukcesu badz porazki i zidentyfikowania, czy dziatania organiza-
cji publicznych, w tym panstwa, spelniaja oczekiwania obywateli. Wskazane
powyzej zasady staty si¢ istotne dla formulowania nowego modelu funkcjono-
wania administracji publicznej znanego pod nazwg ,,nowe zarzadzanie publicz-
ne” oraz pozniejszej reorientacji i rozwiniecia tego modelu w kierunku absorpcji
mechanizméw partycypacji i koprodukcji w dziataniach podejmowanych przez
organizacje publiczne znanego jako wspoirzadzenie.

NPM mozna okresli¢ jako proefektywnos$ciowy zbidr reform i innowacji
sektora publicznego [Hogue, Arends i Alexander, 2004]. Dominujaca ideg reor-
ientacji zasad funkcjonowania panstwa i jego podmiotéw zgodnie z NPM stato
si¢ wprowadzenie zachowan efektywnych ekonomicznie i1 organizacyjnie
w praktyki funkcjonowania organizacji publicznych i budowanie na nich wspot-
pracy z organizacjami dziatajagcymi w sektorach prywatnym i spotecznym [Kle-
er, 2005]. Reformowanie sektora publicznego w nurcie NPM oznaczato zmiang
dotychczasowego paradygmatu administracji publicznej i podgzanie w praktyce
dziatania od zgodnego z zasadami zrutynizowanego rezimu w kierunku innowa-
cyjnosci, dynamizmu, przedsigbiorczosci w praktyke dzialania i rozwoju ela-
stycznych umiejetnosci wsréd menedzerow.

Ogolnie rzecz biorac, termin NPM jest uzywany do opisania kultury zarza-
dzania w organizacjach publicznych, ktora podkresla nie tylko centralng role
obywatela lub klienta, ale takze odpowiedzialno$¢ menedzeréw organizacji pu-
blicznych za efektywne gospodarowanie $rodkami publicznymi i osiggane wy-
niki. Termin ten sugeruje rowniez wybory strukturalne lub organizacyjne, ktore
promuja zdecentralizowang kontrole poprzez rdzne alternatywne mechanizmy
$wiadczenia ustug, w tym quasi-rynki, na ktérych publiczni prywatni i spoleczni
ustlugodawcy konkuruja o $rodki na realizacj¢ zadan. Nowa logika dziatania
organizacji publicznych pozwolita na uwolnienie si¢ od sztywnego gorsetu biu-
rokracji w $wiadczeniu ustug publicznych, zmieniony paradygmat dziatania
organizacji publicznych tgczyl w sobie bowiem zaréwno zasady rynku, jak
i normy sektora publicznego odwotujgce si¢ do wartosci i sprawiedliwosci spo-
tecznej poprzez wzajemne dopelnianie si¢ dominujacej logiki biznesowej, ktora
w naszych czasach stanowi podstawowsg wartos¢ kultury administracyjnej (wy-
dajno$¢, skuteczno$é, jakos¢), z tradycyjnymi wartosciami administracji pu-
blicznej, takimi jak legalno$¢, bezstronnos$¢ i réwnos¢.
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Poszukiwanie ram teoretycznych NPM kieruje nas ku przyjrzeniu si¢ blizej
pryncypiom teorii wyboru publicznego, teorii agencji, teorii kosztow transakcyj-
nych, teorii mikroekonomicznej i nowej socjologii ekonomicznej.

Szczegolne znaczenie dla rozwoju zarzadzania publicznego ma teoria
wyboru publicznego, ktéra obejmuje analiza problemy podejmowania decyzji
przez wladze, w szczegdlnosci dotyczace tego, jakie dobra rzad kupuje, kto po-
nosi ich koszty i jak majg by¢ te dobra zarzadzane. Teoria ta jest odpowiedzig na
dwa jednocze$nie wystepujace zjawiska: niedoskonato$¢ rynku i niedostatki
rzadzenia. Wystepowanie efektow zewnetrznych w gospodarce oraz natura
i sposob alokacji dobr publicznych jest najczesciej stosowanym uzasadnieniem
konieczno$ci podejmowania wyboru publicznego, czyli decyzji o tym, w jaki
sposdb organizacje publiczne beda funkcjonaly i jakie potrzeby spoteczne begda
zaspokajaty w strumieniu srodkdéw publicznych, dostarczajac obywatelom ustug
publicznych [Siwinska, 2005]. Kategoria ,,ustugi publiczne” jest szeroka i obej-
muje ustugi administracyjne, techniczne i spoteczne. Gtownym zalozeniem teo-
rii wyboru publicznego jest uznanie cztowieka za istot¢ racjonalng, dziatajacy
lub pragnaca dziala¢ autonomicznie i dazaca do zaspokojenia swoich osobistych
intereséw; krotko méwiac, jest to homo economicus. W kategoriach dziatan
przypisanych do administracji publicznej oznaczatoby to, ze ustugi musza by¢
ukierunkowane lub zréznicowane (wybor), a podatnik ma prawo do zadania, aby
jego pienigdze byly warte swojej ceny (,,wigcej za mniej”) i rozliczane. W latach
70. XX wieku w USA, Wielkiej Brytanii i Nowej Zelandii zauwazono, ze domi-
nujaca w modelu administracji publicznej koniecznos$¢ jednolitego traktowania
obywateli w procesie $§wiadczenia ustug publicznych doprowadzita do coraz
wigkszego rozrostu biurokracji, a staby system nagradzania w stuzbie publicznej
sprzyjal nieefektywnemu dziataniu, prowadzac do marnotrawstwa zasobow
i wzrostu wydatkow publicznych oraz do przedktadania realizacji przypisanych
zadan nad poszukiwanie metod poprawiania wydajnosci w ich realizacji [Tolofari,
2005, s. 80]. Potrzeba reformy zostata wigc zdiagnozowana jako poszukiwanie
efektywnosci i sprawnosci w konsekwencji dowartosciowania mechanizmow
dyscyplinujacych w postaci rynku (rowniez tzw. konkurencji na rynku wewnetrz-
nym) typowych dla otoczenia, w jakim dziataja organizacje biznesowe. Rozwig-
zaniem narastajgcego problemu niewystarczajgcej efektywnosci miato si¢ staé
zaadoptowanie praktyk zarzadzania sektora biznesowego do domeny publiczne;j.

Teoria kosztow transakcyjnych jest proba odpowiedzi na potrzebe ,,robienia
wiecej” przy mniejszym zaangazowaniu $rodkéw publicznych, zwlaszcza $rod-
kéw budzetowych. Centralnym elementem tej teorii jest przeSwiadczenie
o tym, ze alternatywne metody i zwigzane z nimi koszty realizacji projektow lub
swiadczenia ushug sg badane pod katem ich zalet i zwykle oceniane na podsta-
wie wydatkoéw [Boston i in., 1996; Ferlie i in., 1996]. Kwestia efektywnosci jest
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tu nadal kluczowa. Latwo wigc zrozumie¢, ze w tym podejsciu bada si¢ nie tylko
catkowity koszt projektu (czyli dostarczenie konkretnej ustugi), ale takze kazdy
jego etap — planowanie, adaptacj¢ i oceng ukonczonego zadania w kazdej z op-
cji. Kluczowym zagadnieniem teorii kosztow transakcyjnych w relacji do NPM
jest zasadno$¢ wystepowania w sektorze publicznym otwartej konkurencji lub
realizacji projektu we wilasnym zakresie. Teoria kosztow transakcyjnych bada
rowniez koszty alternatywne, tj. koszty niewykorzystania danej alternatywy.
E. Ferlie i in. [1996, s. 70] opisuja teori¢ kosztow transakcyjnych jako ,,bogata,
wyrafinowang i wptywowa probe potaczenia pomystowych form analizy eko-
nomicznej z innymi dyscyplinami, takimi jak prawo, politologia, polityki pu-
bliczne i teoria organizacji”.

Teoria agencji wyjasnia, ze kierunek podejmowanych reform w rzadzie ,,ma
na celu stworzenie w ramach sektora publicznego autonomicznych lub pétauto-
nomicznych organizacji, w ktorych funkcja wykonawcza jest oddzielona od
funkcji tworzenia polityki” [Yamamoto, 2003, s. 17]. Mowiac prosciej, teoria
agencji to rozdzielenie dostawcy i uzytkownika ustug publicznych. Zasadniczo
odbiorcami ustug publicznych jest rzad (ktory zazwyczaj rowniez je Swiadczy)
i spoteczenstwo. Celem teorii agencji jest rozgraniczenie tych dwoch réol. Odby-
wa si¢ to poprzez stworzenie stosunku umownego mig¢dzy dwiema stronami —
zleceniodawcg i agentem (np. konkursy na realizacj¢ zadan publicznych organi-
zowane przez podmioty sektora spotecznego i prywatnego). Dajacy zlecenie jest
strong zadajaca ustugi lub towaru, a agent jest strona $wiadczaca ustuge lub do-
starczajacg towar. Dajacy zlecenie ptaci agentowi. Oczekuje si¢ (lub zaklada), ze
agent dysponuje fachowa wiedzg 1 jest w stanie $§wiadczy¢ ustugi po cenie niz-
szej niz kosztowatoby to dajacego zlecenie, gdyby $wiadczyt je osobiscie.
Ostatnie stwierdzenie jednoznacznie dowarto§ciowuje mechanizm rynkowy jako
decydujacy o wyborze §wiadczacego ustuge. W sektorze publicznym rzad — na
dowolnym szczeblu — staje si¢ zleceniodawca, zawierajac umowe na zakup
ustug publicznych od agenta. Agentem moze by¢ instytucja zewngtrzna (organi-
zacja prywatna lub spoteczna) lub pétautonomiczny organ bedacy czescig sekto-
ra publicznego. Celem teorii agencji jest zatem zapewnienie ram intelektualnych
i prawnych dla wypracowania ,,najbardziej satysfakcjonujacego sposobu nego-
cjowania, okre$lania i monitorowania kontraktow, tak aby zminimalizowaé
prawdopodobienstwo naruszen wynikajacych z oportunizmu agenta” [Boston
iin., 1996, s. 18].

Teori¢ mikroekonomiczng rozumie si¢ jako opisujacg interakcje producen-
tow 1 konsumentéw na rynku. W kontekscie ustug publicznych oznacza to do-
stawcow 1 uzytkownikow ustug publicznych oraz ich zachowanie na quasi-
-rynku, bedagcym jednym z gldwnych filaréw koncepcji NPM. Oczywiste jest, ze
quasi-rynek najprawdopodobniej nie jest rynkiem doskonatym w prawdziwym

15



sensie ekonomicznym, a wigc moze na nim wystepowac tylko okresowa konku-
rencja. Jednak mimo tego na ustugodawcow jest wywierana presja, w efekcie
ktorej musza reagowaé na potrzeby uzytkownikow. W quasi-rynku zachowanie
organizacji jest ,,postrzegane jako zdeterminowane raczej przez polaczenie in-
formacji dotyczacych ceny i jako$ci produktu oraz nowg strukturg¢ bodzcéw niz
przez potaczenie wyborow strategicznych, regulacji rzadowych i zawodowych,
norm spotecznych lub historycznych sieci interpersonalnych” [Ferlie i in., 1996,
s 69]. Teoria mikroekonomiczna wspiera program neoliberalny w sektorze pu-
blicznym, koncentrujac uwage na efektywnosci, indywidualnych korzysciach
i wynagrodzeniu okreslanym przez sity rynku. Pomija jednak wewngtrzne pro-
cesy zachodzace w organizacji oraz grupy spoteczne, ktore znajduja si¢ w gor-
szej sytuacji, jesli chodzi o konkurowanie na rynku, a ktére to grupy majg by¢
chronione przez regulacje rzgdowe i normy spoteczne.

Podstawa analityczng nowej socjologii ekonomicznej jest koncepcja relacji
spolecznych mi¢dzy ustugodawcami i uzytkownikami, agentami i zleceniodaw-
cami lub kupujacymi i sprzedajacymi. Oczywiste jest, ze takie relacje spoleczne,
jak ,.,zaufanie, (...) reputacja i zobowigzanie sa postrzegane jako kluczowe dla
zrozumienia, jak naprawd¢ dziataja rynki” [Ferlie i in., 1996, s. 69]. E. Ferlie
i1in. [1996, s. 69] wyjasniajg, ze powszechne wyobrazenie o rynku obejmujace
aktywnych sprzedawcow i pasywnych nabywcow na zamknietym rynku znie-
ksztalca jego prawdziwy obraz. Twierdza oni, ze nabywcy korporacyjni (lub
rzad kupujacy ustugi od agencji albo firmy prywatne) mogg wchodzi¢ w ztozone
interakcje, zwlaszcza w czasie, z ustugodawcami, tworzac relacje, w ktorych sa
widoczne zaangazowanie, zaufanie, a takze konflikty. W obrgbie tego samego
rynku takie relacje mogg si¢ rowniez rozwija¢ miedzy nabywcami lub sprze-
dawcami. Rezultatem moze by¢ identyfikacja wspolnych wartosci prowadzaca
do tego, ze kilku ustugodawcow o ugruntowanej pozycji i uzytkownikow zwiaze
si¢ dlugotrwalymi zobowigzaniami, ktore prawdopodobnie wyklucza innych.
Decyzje o zakupie s3 podejmowane w oparciu o migkkie dane (np. zaufanie)
oraz twarde informacje, w wyniku czego reputacja stataby si¢ kluczowym nie-
materialnym aktywem, na ktérym dostawcy prowadzg wymiane handlowa [Bo-
ston i in., 1996; Ferlie i in., 1996].

Syntetyzujac prowadzone wywody, nalezy wskaza¢ opisywane w literaturze
kluczowe cechy NPM, ktore istotnie wptynety na sposob funkcjonowania organi-
zacji publicznych jako: (1) prywatyzacja, korporatyzacja i komercjalizacja na duza
skale, (2) procesy menedzeryzacji i urynkowienia, (3) przejscie od zarzadzania
utrzymaniem do zarzadzania zmiang, (4) ciecie kosztow i stosowanie jak naj-
mniejszej ilosci zasobéw w celu osiggnigcia jak najwigkszej uzytecznosci,
(5) przejscie od kontroli naktadow do kontroli wynikow i rezultatow, (6) tworze-
nie quasi-rynkow i wieksza konkurencja, (7) dewolucja/decentralizacja, (8) deza-
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gregacja polegajaca na oddzieleniu formulowania polityki od jej realizacji oraz
(9) Scislejsza specyfikacja wynikéw, ktora przejawia si¢ w powszechnym stoso-
waniu kontraktow miedzy zleceniodawcami a agentami, szczegétowo okreslaja-
cych ich obowigzki, stosowaniu wskaznikow wynikow, tabel rankingowych itp.
Obecnie najbardziej zaawansowana forma zarzadzania publicznego jest
model oparty na wiaczaniu wielu aktoréw w proces planowania i realizowania
ustug publicznych, czgsto nazywany wspotrzadzeniem. Zainteresowanie ideami,
ktére niesie wspolrzadzenie, zostatlo wywotane nie tylko w konsekwencji spo-
teczno-ekonomicznych przemian wspotczesnych panstw, ale rOwniez w nastep-
stwie dgzenia do wigkszego zaangazowania obywateli w ksztaltowanie i realiza-
cje prorozwojowych strategii kompleksowego radzenia sobie z problemami, jakie
niesie ze sobg cywilizacja. Rozwdj koncepcji funkcjonowania nowoczesnych spo-
teczenstw w oparciu o decentralizacje i partycypacje obywateli w rozwoju lokal-
nym oraz 0 wykorzystanie kapitalu spolecznego, preferowany ideologicznie
i wspierany ekonomicznie przez fundusze strukturalne Unii Europejskiej, powo-
duje stopniowa erozj¢ koncepcji tradycyjnego zarzadzania w administracji pu-
blicznej oraz jego ekonomizujacego nurtu NPM, a takze rozkwit koncepcji opar-
tej na uaktywnianiu roznych aktoréw procesu dostarczania ushug publicznych,
jakim jest governance. Frederickson [2007] stwierdza, ze idea governance, ktora
wywodzi si¢ z filozofii reformowania administracji publicznej w konsekwencji
dowarto$ciowania koniecznoséci tworzenia nowych form instytucjonalnych —
takich jak wspotpraca migdzyorganizacyjna, kooperacja, partnerstwa, partycypa-
cja spoteczna i inne — powinna by¢ traktowana jako strategiczna odpowiedz na
zmiany w otoczeniu organizacji, a gldwnie rosngcg wspotzaleznosé otoczenia.
Wazna jest takze ograniczona dostgpnos¢ do $rodkéw budzetowych i w konse-
kwencji zmian demograficznych oraz lawinowo narastajace oczekiwania doty-
czace zaspokojenia potrzeb zglaszane przez spoleczenstwa demokratycznych
panstw. Najwigkszy wpltyw na rozwdj teorii governance mialy prace angielskich
badaczy. Jest to zrozumialte, tam wlasnie bowiem powstawaty zrgby koncepcji
NPM jako odpowiedzi panstwa na coraz wigkszg niesprawno$¢ sektora publicz-
nego z jednej strony i nasilajace si¢ zadania rozszerzenia opieki panstwa nad
obywatelem z drugiej. W momencie, w ktorym praktyki dziatania organizacji
NPM doszty do granicy, w ktorej realizacja zadan przestata by¢ efektywna eko-
nomicznie i racjonalna politycznie, a panstwo jako podmiot wladzy i gwarant
stabilnosci spotecznej coraz czgsciej poszukiwalo innych form $§wiadczenia
ushug publicznych, pojawita si¢ nowa obiecujgca koncepcja oparta na szerokim
zastosowaniu mechanizméw oddolnych (tj. obywatelskiej partycypacji) 1 wia-
Czaniu innych niz tylko podmioty publiczne organizacji w proces zaspokajania
potrzeb spotecznych. Poprzez umozliwienie organizacjom spolecznym (inaczej
obywatelskim czy trzeciego sektora) instytucjonalnej wspolpracy stworzono
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warunki dla lepszego dopasowania mozliwosci realizacji zadan sektora publicz-
nego do istniejacych w otoczeniu zasobdéw. Przy czym dominujacym motywem
nie byto juz tylko przekazywanie w ramach kontraktowania zadan publicznych
podmiotom prywatnym lub spotecznym, ale pobudzanie i wspieranie energii
lokalnej — wygenerowanej w ramach stymulowania procesu budowy powigzan
migdzy organizacjami z réznych sektorow — co z punktu widzenia logiki syste-
mowej jest typowe dla rozwinigtego spoteczenstwa demokratycznego.

Jednym z czotowych autorow propagujacych nowe spojrzenie na domene
realizacji ustug publicznych i rol¢ panstwa byt R.A.W. Rhodes. W jego pracach
governance jest ukazane jako alternatywa, realizowana w oparciu o horyzontal-
ne powigzania, dla niesprawnego — opartego na mechanizmach hierarchicznych
— zarzadzania publicznego [Rhodes, 1992, 1996, 1997]. R.A.W. Rhodes zauwa-
7a, ze dotychczas dostarczane w ramach mechanizmu hierarchicznego lub me-
chanizmow rynkowych/quasi-rynkowych ustugi stajg si¢ areng dla dziatania
zroznicowanych pod wzgledem przynaleznosci sektorowej organizacji, silnie
podlegajacych wplywom réznych interesariuszy i tworcow politycznych strate-
gii. Dominujaca logika staje sie wspolne dzielenie si¢ odpowiedzialnoscig za
zakres, gleboko$¢ i dostepnosé potrzeb spotecznie uznanych za tak wazne, aby
byly finansowane w ramach $rodkéw publicznych. Wzrost atrakcyjnosci idei
governance wedtug R.A.W. Rhodesa jest rowniez konsekwencja tzw. wypalania
si¢ panstwa, czyli ograniczenia jego mozliwosci w zakresie tworzenia regulacji
i przejmowania odpowiedzialno$ci za $§wiadczenie ustug obywatelom. Panstwo —
w konsekwencji procesu decentralizacji — przestaje by¢ jedynie podmiotem do-
starczajacym, a staje si¢ podmiotem odpowiedzialnym za przygotowanie spojnej
koncepcji legislacyjnej, wyznaczenie ram prawnych i ekonomicznych dla funk-
cjonowania systemow dostarczania ustug publicznych, jak réwniez katalizatorem
inicjatyw podejmowanych na réoznych poziomach wladztwa. Wszystko to staje si¢
mozliwe dzieki rozwojowi decentralizacji, ktéra doprowadzita do przekazania ze
szczebli wyzszego rzedu na szczeble nizszego rzgdu wielu uprawnien, zardGwno
ustawodawczych, jak i wykonawczych, co zaowocowato ozywieniem w poszuki-
waniu nowych form organizacyjnych §wiadczenia ustug. R.A.W. Rhodes podkre-
sla centralng role uktadéw sieciowych (sieci, partnerstwa, wspotpraca miedzyor-
ganizacyjna etc.), w ktorych wspotpracujace w ramach formalnych granic
organizacje planujg cele i tacza zasoby, aby optymalnie je wykorzystywac.

Dyskutowane przez R.A.W. Rhodesa idee staty si¢ pozywka intelektualng
dla rozwoju koncepcji governance w duchu dowarto$ciowania znaczenia intere-
sariuszy dla formutowania celow i osiggania rezultatow, wspotdziatania miedzy
organizacjami oraz ograniczania prerogatywy rzadu i podmiotow centralnych.
Pojecie ,,interesariusze” na stale wchodzi do stownika praktykow i staje si¢ ka-
tegorig analizy dla naukowcow badajgcych specyfike zarzadzania w sektorze
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publicznym. Jak wskazuje J. Bryson [2004], troska o interesariuszy jest najbar-
dziej istotnym elementem w calym procesie strategicznego i operacyjnego za-
rzadzania, poniewaz sukces w organizacji publicznej zalezy od usatysfakcjono-
wania kluczowych interesariuszy. Przy czym usatysfakcjonowanie oznacza
zaspokojenie tych potrzeb, ktére w indywidualnej hierarchii interesariusza sa
postrzegane jako cenne. Taka konstatacja oznacza, ze owe interesy moga sta¢
(i czgsto stojg) w sprzecznosci do celoéw ekonomicznych organizacji publicznej.
Jak twierdzi Rainey [1997, s. 38], instytucje publiczne powstaja i Zyja poprzez
zaspokajanie interesow tych grup, ktére sa wystarczajaco wplywowe, aby
utrzymac polityczng racje¢ bytu organizacji i zabezpieczy¢ tym samym S$rodki,
ktére wraz z tym naptywaja. Jednak stosunkowo do niedawna, jak twierdza Fer-
lie, Hartley i Martin [2003], pytanie, co organizacje sektora publicznego robig na
rzecz roznych interesariuszy, pozostawalo bez odpowiedzi. Analiza praktyki
menedzerskiej w organizacjach publicznych wyraznie jednak uwypukla potrzebe
budowania strategii nastawionych na szczegblne dowartoSciowanie zidentyfi-
kowanych kluczowych interesariuszy jako istotnego elementu kreujacego sukces
organizacji. Watek interesariuszy przewija si¢ silnie w pracach Bovaird i Loffler
[2002], ktorzy porownujac governance do NPM, wskazywali, Zze w ramach tego
pierwszego podejscia dochodzi do zmiany paradygmatu i odejécia od akcento-
wania jako determinanty efektywnosci dobrej jakos$ci zarzadzania w organiza-
cjach dostarczajacych ustugi publiczne w kierunku poszukiwania takich metod
realizowania polityk publicznych, aby usatysfakcjonowaé zewnetrznych intere-
sariuszy. Wsrdd wielu jako gltownych interesariuszy organizacji publicznych
wymienia si¢: obywateli, podmioty wtadzy, politykow i inne dziatajace w szero-
kim otoczeniu organizacje.

Zwiazek przyczynowo-skutkowy miedzy efektywnoscia ustug publicznych
a tworzeniem relacji sieciowych w konsekwencji narastania poziomych zwigz-
kéw miedzy uczestnikami procesu, wzrostu roli i znaczenia technologii informa-
tycznych, rosnacej specjalizacji oraz napigcia wynikajgcego z bipolarnej relacji
miedzy koniecznos$cig budowania dziatan wspolnych a indywidualizacja byt
przedmiotem prac Stokera [1998]. Autor ten zaproponowat rozumienie koncep-
cji governance przez pryzmat relacji powstajacych w grupach wspotpracujacych
organizacji (ré6zne formy sieci), w ktorych, podobnie jak u Rhodesa, samoorga-
nizacja i nowoczesne techniki zarzadzania oraz potaczenie odgérnego podejscia
z oddolnym odgrywa kluczowa role. Ten punkt widzenia przyczynit si¢ do roz-
woju badan lgczacych dwie, wydawatoby si¢ trudne do pogodzenia, perspekty-
wy: hierarchiczng i horyzontalng w celu identyfikowania tych mechanizmoéw,
regut i rutyn, ktoére wyekstrahowane z jednej i drugiej koncepcji i zastosowane
w nowo podejmowanych dziataniach mogg by¢ korzystne dla lepszego dostar-
czania ustug publicznych.
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Glownym przestaniem koncepcji governance jest rozszerzenie odpowie-
dzialno$ci za realizacje potrzeb publicznych na wiele organizacji dzialajacych
w uktadach sieciowych, dla ktorych celem jest podnoszenie jakosci zycia oby-
wateli. Newman [2003] zauwaza, ze wzrost popularno$ci koncepcji organizacji
sieciowych, szczegdlnie w obszarze praktycznym, wynika z potrzeby rozwoju
partnerstwa miedzy sektorami: publicznym, spotecznym i prywatnym, co jako
tendencja do modernizacji sposobow i metod sprawowania wladzy ujawnita si¢
w calej ostro§ci w momencie przyjecia Strategii Europa 2020 jako dokumentu
programujacego realizacj¢ ustug uzytecznosci publicznej w krajach Unii Euro-
pejskiej. Jako fundamentalny sposob osiggania celéw spotecznych uznano dzia-
fania nakierowane na wzmacnianie partnerstwa migdzy podmiotami dziatajacy-
mi w trzech sektorach, a w konsekwencji wykorzystanie efektu synergii
powstajacego w uktadach sieciowych. Taka trajektoria rozwoju sektora ustug
publicznych wyraznie przyczynila si¢ do zwigkszenia zapotrzebowania na nowa
wiedz¢ menedzerska i stosowanie innowacyjnych technik zarzadzania. Jest to
logiczne, poniewaz jesli rozne podmioty zamierzajag wspolnie angazowac si¢
W rozwigzywanie problemow rozwoju spoleczno-gospodarczego, musza orien-
towac si¢ w zasobach i mozliwo$ciach innych aktoréow procesu i efektywnie je
wykorzystac¢ dla wspolnych celow. W efekcie dominujaca dotychczas koncepcja
zaspokajania potrzeb spotecznych w ramach hierarchii instytucjonalnej i mecha-
nizmu rynkowego/quasi-rynkowego powoli zostaje uzupetniona przez miedzy-
organizacyjne relacje powstajace, by sprawnie dostarcza¢ ustugi publiczne. Ro-
$nie takze rola podmiotu publicznego (np. gminy, Osrodka Pomocy Spolecznej
i innych) w procesie orkiestracji pojawiajacych sig¢ sieci (szerzej rozdziat 15).

1.4. Specyfika zarzadzania w organizacjach publicznych

Istotng kwestig dla wyodrebnienia obszaru rozwazan podejmowanych w pozo-
statych rozdziatach niniejszej monografii jest okreslenie roznic w zarzadzaniu orga-
nizacjami publicznymi, ktorymi w duzym uproszczeniu sg i mogg by¢ tylko te orga-
nizacje, ktorych misjg jest realizowanie interesu publicznego w odniesieniu do
zarzadzania organizacjami prywatnymi, ktoérych celem jest generowanie zysku wy-
razonego w wartosciach monetarnych [Raharjo 1 Eriksson, 2017].

Domeng funkcjonowania organizacji publicznych jest panstwo i demokra-
tyczne spoteczenstwo, co oznacza skupienie uwagi na organizacjach dzialaja-
cych w rdznych sferach zycia publicznego (np. administracja publiczna, tj. rza-
dowa i samorzadowa, nauka i edukacja, ochrona zdrowia, zabezpieczenie
spoteczne, mieszkalnictwo itp.), gospodarce narodowej jako zorganizowanej
catosci, wyodrgbnionych jej cze$ciach i wspolnotach gospodarczych krajow,

20



a takze panstwie jako politycznej formie organizacji spoteczenstwa, blokach
politycznych panstw oraz organizacjach non profit (stowarzyszenia, fundacje
itp.). Organizacje publiczne sg wyodrgbnione z otoczenia, ale jednoczesnie
z nim powigzane. Wazne jest zatem wlasciwe rozumienie roli nowoczesnego
sektora publicznego i faktu, ze kazda organizacja czerpie z otoczenia m.in. takie
zasilenia, jak menedzeréow o okreslonych specjalizacjach, ktorzy wprowadzajac
nowe wzorce postepowania, sg w stanie efektywnie wykorzysta¢ dostgpne zaso-
by, aby osiagna¢ zamierzone cele. J.W. Fesler i D.F. Kettl uznali, ze ,,(...) naj-
bardziej istotna rdznica pomi¢dzy organizacja publiczng i organizacjg prywatng
wynika z rzagdow prawa. Organizacje publiczne istniejg po to, aby wykonywaé
prawo, i kazdy element ich istnienia, ich struktura, obsada personalna, budzet
i cel jest produktem wiadzy prawodawczej” [Fesler i Kettl, 1991, s. 9]. Impera-
tyw rzadoéw prawa jako podstawy dziatania decyduje o doborze metod, narzgdzi
i instrumentéw zarzadzania, stad istotnego znaczenia dla analizy praktyk zarza-
dzania nabiera zidentyfikowanie roznic migdzy zarzadzaniem w organizacji
publicznej i organizacji prywatnej. P. Ring i J. Perry [1985] uznali, Ze najbar-
dziej oczywiste rdéznice w zarzadzaniu wynikaja z tego, ze: (1) dyrektywy doty-
czace polityki dziatania sg mniej racjonalnie sprecyzowane, (2) podejmowanie
decyzji jest bardziej transparentne, co stwarza wigksze ograniczenia w zarzadza-
niu, (3) tworcy strategii dzialania sa narazeni na bezposredni i dlugotrwaty
wplyw licznych grup interesariuszy, (4) zarzadzajacy musza reagowac na czgsto
sztucznie tworzone ograniczenia czasowe, a (5) koalicje optujace za przyjeciem
dlugotrwatej jednorodnej taktyki sa mniej stabilne i fatwiej si¢ rozpadaja.

P.F. Drucker, definiujgc proces zarzadzania i jego uwarunkowania, podkre-
slit, ze jest to ,,(...) specyficzna i wyrdzniajaca cecha kazdej organizacji. Po-
szczegolne organizacje r6znia si¢ od siebie przede wszystkim uzywang termino-
logig 1 sposobem zastosowania w praktyce propagowanych metod zarzadzania.
Niewielkie réznice wystepuja natomiast w rozumieniu zasad, na jakich opiera
si¢ zarzadzanie, w precyzowaniu konkretnych zadan oraz wyzwan, ktorym orga-
nizacje beda musiaty sprosta¢ w przysztosci” [Drucker, 2000, s. 7]. W jego
opinii [Drucker, 1990] i O.E. Hughesa [2003] kluczowe procesy zarzadzania
organizacjg publiczng nie odbiegaja zbytnio od logiki zarzadzania w sektorze
prywatnym, ale ich przebieg i kontekst polityczny, ktory wynika z roli, ktéra
petnia w panstwie i spoleczenstwie, mocno je wyrdoznia. R.D. Denhardt
i T.J. Catlaw, piszac, ze ,,zarzadzanie w organizacjach publicznych mozna anali-
zowac z trzech perspektyw — jako cze$¢ ogodlnego procesu politycznego; zgodnie
z 0g0lng teorig zarzgdzania organizacja prywatng oraz jako szczegdlny, odrebny
rodzaj aktywnosci, profesji” [Denhardt i Catlaw, 2015, s. 13], wskazuja, ze za-
sadne jest potgczenie dwoch ostatnich perspektyw, dowartoSciowujac tym sa-
mym stanowisko P.F. Druckera podkreslajacego koniecznos¢ uwzglednienia ich
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specyfiki. B. Kozuch uwaza, Ze ,rozpatrywanie zagadnien zwigzanych z zarza-
dzaniem organizacjami publicznymi w $wietle nauk o zarzadzaniu jest trudne,
bowiem uwaga baczy skupiona byla na desygnatach wszystkich organizacji,
a nie réznicowaniu cech specyficznych tylko dla publicznych” [Kozuch, 2005,
s. 31], stad konieczno$¢ podejmowania badan nad ich specyfika.

Organizacje publiczne powstajg i dziataja po to, aby realizowac interes pu-
bliczny, zatem podazanie ku efektywnosci ekonomicznej nie jest ich najwazniej-
szym celem. Istota dziatalno$ci organizacji publicznych jest dostarczanie dobr
i ustug publicznych oraz tworzenie wartoéci publicznej [Cwiklicki, 2019], co
oznacza, ze organizacje publiczne wyrozniajg si¢ specyficznym systemem celow
i wartosci, a w konsekwencji tego wlasciwym tylko im charakterem relacji zarow-
no z otoczeniem, jak i z pracownikami organizacji. W tym sensie mozna mowic¢
o publicznosci organizacyjnej jako specyfice podmiotéw publicznych i rozpatry-
wac ja w czterech wymiarach: otoczenia, celow (strategii), struktury oraz wartosci
wyrazonych w kulturze organizacyjnej [Boyne, 2002; Kozuch, 2004].

Otoczenie

Kazda organizacja funkcjonuje w powiazaniu z otoczeniem, z ktoérego czer-
pie zasoby niezbedne do dziatania, oddziatujac jednoczesnie na nie i/lub wcho-
dza z nim w interakcje, tworzac sie¢ migdzyorganizacyjna [Hatch, 2002, s. 78].
Organizacje publiczne sg systemami otwartymi, ktére w znaczacym stopniu
podlegaja zewng¢trznym wplywom, ich naczelnym zadaniem jest bowiem reago-
wanie na pojawiajace si¢ potrzeby spoteczne i zaspokajanie ich na jak najlep-
szym poziomie [Boyne, 2002, s. 100]. Wazng cecha otoczenia organizacji pu-
blicznych jest brak rynkoéw ekonomicznych, ktore w sektorze prywatnym
stanowig zrodto bodzcoéw i mechanizm kontroli efektywnos$ci dzialania [Rainey
i Chun, 2005, s. 81]. Z uwagi na pelienie waznych dla spoleczenstwa rél orga-
nizacje publiczne nalezg do panstwa i sg przez nie finansowane w drodze aloka-
cji dokonywanej ze srodkow budzetu panstwa gromadzonego w konsekwencji —
glownie — poboru podatkow od obywateli i podmiotow gospodarujgcych na
otwartym rynku. Kazdorazowo aktualna konfiguracja polityczna tworzgca rzad
wplywa na sposob dziatania organizacji publicznych poprzez normy zwyczajo-
we | prawne zawarte konstytucji i innych aktach prawa stanowionego, osobiste
warto$ci politykow, a nawet tradycje i oczekiwania spoteczenstwa [Rainey,
2003, s. 87]. Istotng cechg otoczenia organizacji publicznych jest jego turbulent-
nos$¢ i niestabilno$¢ wynikajaca ze zmian politycznych bedacych nastgpstwem
wybordw politycznych. Interwatowy proces elekcji, jaki ma miejsce w demokra-
tycznym panstwie, powoduje ciagle zmiany na szczeblach wtadzy, co sprzyja
inkrementalnemu definiowaniu celow i presji na osigganie przez organizacje
publiczne krétkoterminowych wynikow. Utrudnieniem dla efektywnej dziatal-
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nosci organizacji publicznych jest wptyw wielorakich interesariuszy na proces
definiowania celow i metody ich osiggania [Fraczkiewicz-Wronka, 2010]. Pro-
blemem jest rowniez niedoskonato$¢ metod pomiaru efektywnos$ci organizacji
publicznych, gdyz czgsto zamiast ocenia¢ efektywnos$¢ ekonomiczng podejmo-
wanych dziatan, ocenia si¢ kompetencje i zdolno$¢ do reagowania, czyli respon-
sywno$¢ urzednikow i systemu wobec ujawniajacych si¢ kwestii spotecznych
[Molina, 2018]. Pierwsze z kryteriow, tj. niedoskonato$¢ metod, jest powiazane
z terminem sprawnoS$ci, dziatania we witasciwym czasie, wiarygodnosci i roz-
sadnego dziatania. To kryterium czesto pozostaje w opozycji do kryterium rea-
gowania, ktoére wynika z koniecznosci przestrzegania prawa, zasad i dyrektyw
ustanowionych przez wtadze rzadowe oraz z dazenia do uzyskania renty poli-
tycznej [Sekowski, 2021] jako zdolnosci do reagowania zgodnie z oczekiwa-
niami publicznymi oraz reagowania zgodnie z interesami rzadu. Obecnie w cO-
raz wickszym stopniu ktadzie si¢ nacisk na orientacje na klienta w sferze ushug
publicznych, czyli dziatanie zgodne z oczekiwaniami spoleczenstwa [ Grewinski,
2021]. Menedzerowie organizacji publicznych musza godzi¢ owe oczekiwania,
jakie sa przed nimi stawiane zaréwno przez spolecznosci lokalne, jak i polity-
kow desygnujacych ich do dziatania w organizacji publicznej, nierzadko wbrew
logice kosztowej [Rainey, 2003, s. 94-95].

Cele (strategia)

Od organizacji publicznych oczekuje si¢, iz b¢da dostarczaty ustug publicz-
nych wysokiej jako$ci za darmo (czyli finansowanych ze §rodkéw publicznych)
lub po cenie (np. wspolptacenie za ustugi spoteczne), ktora spoteczenstwo jest
sktonne i jest w stanie zaptaci¢. Wymaga to od organdéw rzadzacych przede
wszystkim obrania strategii, ktora bedzie definiowata, jakie cele nalezy osiagna¢
oraz w jaki sposob nalezy je osiagnac, aby zostaty spetlnione oczekiwania spote-
czenstwa, co oczywiscie wobec ograniczonosci srodkow publicznych jest trudne
[Boyne, Martin i Walker, 2001]. M.J. Hatch podkresla, ze strategia rozumiana
zwykle jako ,,zaplanowane dziatania kierownictwa najwyzszego szczebla, maja-
ce na celu wywarcie wpltywu na wyniki dziatan organizacji w nastepstwie kie-
rowania stosunkami organizacji z jej otoczeniem” [Hatch, 2002, s. 111] sktania
do zastanowienia si¢ nad tym, czy taka metodyka sprawdzi si¢ w upolitycznio-
nym otoczeniu zadaniowym. Mozna przytoczy¢ poglad, iz proces tworzenia
strategii powinien przebiega¢ zgodnie z wytycznymi racjonalnego planowania,
co oznacza kierowanie si¢ wytycznymi w postaci ustalania jawnych planow,
weryfikowania ich wspolnie z grupami interesariuszy oraz zewnetrznego audytu
osiggni¢tych wynikéw, ale czy do konca jest to mozliwe w sektorze publicz-
nym? Podstawa dla zaprojektowania strategii jest ustalanie celow, a nastgpnie
wyznaczenie sposobow ich osiggnig¢cia. Tymczasem cele organizacji publicz-
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nych sa w duzej mierze niejednoznaczne. Niejednoznacznos$¢ celow organiza-
cyjnych odnosi si¢ do rozmiarow, w jakich cele organizacyjne, rozumiane jako
pozadany stan, do ktorego zmierza organizacja, pozostawiaja mozliwos$¢ ich
interpretacji. Cel przestaje by¢ jasny, jesli wystepuje mozliwos¢ jego rdznej
interpretacji, a o to w dzialaniach podejmowanych w sektorze publicznym nie-
trudno [Pandey i Wright, 2006]. Na niejednoznaczno$¢ celow wpltyw maja prze-
de wszystkim biezace uwarunkowania polityczne. Z kolei niejednoznacznosé
celow powoduje zwigkszenie niejednoznaczno$ci roli menedzera publicznego,
a takze poprzez wzmacnianie biurokratycznej struktury organizacji wptywa na
niejednoznacznosci rol cztonkow organizacji [Boyne, 2002, s. 101]. Jak podkre-
sla A. Wiatrak [2005, s. 14], cele organizacji publicznych nie sa ujmowane
w kategoriach finansowych, lecz w stopniu ich realizacji, co moze oznaczaé
rezygnacje z kryterium efektywnosci na rzecz wzgledow spotecznych, co, biorac
pod uwage mnogos$¢ i czgsto niejednorodnos$¢ celéw stawianych przed nimi
przez réznorodnych interesariuszy, powoduje trudnosci w ustaleniu priorytetow
i ich hierarchizacji.

Struktura organizacyjna

Struktura organizacyjna organizacji dzialajacych w sektorze publicznym
jest charakteryzowana jako wysoce sformalizowana i zbiurokratyzowana oraz
0 mniejszej autonomii pracowniczej [van der Voet, 2015], co rodzi pewna do-
wolno$¢ i niedookreslenie procedury podejmowania decyzji. Struktury organiza-
cji publicznych cechuje mniejsza elastyczno$¢ oraz nizsza sktonno$¢ do podej-
mowania ryzyka, a takze brak bodzcéw (finansowych i pozafinansowych) do
podejmowania innowacyjnych dziatan. Ponadto cztonkoéw organizacji publicz-
nych cechuje wigksze niz w organizacjach prywatnych nastawienie na reguty
i procedury niz na wyniki, a ich menedzerowie majg mniejsza autonomi¢ dziata-
nia niz menedzerowie organizacji prywatnych. Dzialania i decyzje sa unormo-
wane w postaci szczegdtowo opisanych procedur. Niski poziom delegowania
uprawnien 1 wigksza sktonno$¢ do autokratycznego stylu kierowania sg typo-
wymi cechami organizacji publicznych [Zigbicki, 2014, s. 120]. Warto$ci repre-
zentowane przez pracownikOw w mniejszym stopniu majg charakter materiali-
styczny i wystepuje silna motywacja zorientowana na interes publiczny oraz
realizacje zadan o szczegdlnym znaczeniu [Baarspul i Wilderom, 2011]. Jedno-
czesnie zaangazowanie pracownikow jest stabsze niz w organizacjach prywat-
nych. Biurokracja w organizacjach publicznych moze oznacza¢ wregcz utrate
mozliwosci autonomicznego podejmowania decyzji przez menedzeréw publicz-
nych w wyniku konieczno$ci stosowania si¢ do przyjetych procedur dziatania
[Boyne, 2002].
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Wartosci (kultura organizacyjna)

Definicyjnie kultura organizacyjna, zapewniajac system interpretacji, two-
rzy porzadek spoleczny poprzez jasne okreslenie, co jest pozadane i co gwaran-
tuje ciaglo$¢ organizacji oraz pomaga eliminowaé¢ niepewno$¢. E.H. Schein
wskazuje, ze jest to ,,wzorzec podzielanych podstawowych zalozen, ktére grupa
rozwingta w procesie rozwigzywania probleméw zwigzanych z ich adaptacja do
otoczenia 1 wewnetrzng integracja, ktory jesli si¢ sprawdza, zostaje uznany za
obwigzujacy i dlatego nowi cztonkowie przyswajaja go jako wilasciwy sposob
postrzegania, my$lenia i odczuwania w odniesieniu do tych problemow” [Sche-
in, 1985, s. 19]. Kultura organizacyjna spetnia w organizacji wiele funkcji,
wsrod ktorych jako gtowne wskazuje umozliwienie zrozumienia misji i strategii
organizacji oraz celéw dzialania przez jej uczestnikow, a takze integrowanie
wokot srodkow umozliwiajgcych realizacje zdefiniowanych priorytetow i po-
dejmowanie dziatan na rzecz zwigkszenia zaangazowania pracownikéw [Sul-
kowski, 2002]. R. Krupski [1996] podkresla znaczenie kultury organizacyjnej
dla tworzenia jednolitych sposobow pomiaru i kryteriow oceny efektow, a takze
dazenia do doskonalenia zarzadzania strategicznego, w tym doskonalenia proce-
sow i redefiniowania celow, jesli zachodzi potrzeba ich zmiany. Istotng funkcja
kultury organizacyjnej jest tworzenie wspolnego jezyka i aparatu pojeciowego
wlasciwego dla danej organizacji, definiowanie granic grupy i ksztattowanie ich
miedzy grupami, wyznaczanie zasad wladzy oraz kryteridéw statusu czy okresle-
nie sposobu uzyskania autorytetu, przekazywanie wiedzy o organizacji i jej oto-
czeniu oraz socjalizacja sprzyjajagca wypracowaniu oczekiwanych zachowan
i pozadanemu reagowaniu na zmiany zachodzace w organizacji. Typ kultury
organizacyjnej wystepujacy w organizacji jest warunkowany wieloma czynni-
kami, ale gtownie sektorowa specyfikg realizowanych zadan. W interesujacych
z punktu widzenia prowadzonych rozwazan organizacjach publicznych — jak
stwierdzaja G.L. Harrison 1 K.M. Baird [2015] — kultura organizacyjna moze
by¢ postrzegana jako ,,niewidzialna reka” wspierajaca lub hamujgca wyniki za-
rzadzania w domenie publicznej. Powszechne jest zatozenie, iz kultura organiza-
cji publicznych rézni si¢ znacznie od kultury organizacji prywatnych [Fraczkie-
wicz-Wronka i Marzec, 2015]. Stad potrzeba poszukiwania menedzerow, ktorzy
sa zdolni taczy¢ myslenie profitowe z mysleniem prospotecznym, od menedze-
réw organizacji publicznych oczekuje si¢ bowiem petnienia wielu rol, jako ze
ich zadaniem jest zapewnienie wysokiej jakosci ustug dostarczanych przez orga-
nizacje publiczne, a jednoczes$nie osigganie zadowalajacych wynikéw organiza-
cyjnych [Marzec i in., 2021]. Jako wizjonerzy, organizatorzy, planiéci, rozjem-
cy, przywodcy réznych szczebli zarzadzania majg za zadanie przewodzi¢ swoim
pracownikom z zachowaniem zasad prawosci, uczciwosci i duzym zaangazowa-
niem. Jak zauwaza Ch. Pollitt [2006, s. 50], praca menedzera w organizacji pu-
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blicznej w kilku obszarach istotnie r6zni si¢ od pracy w organizacji prywatnej

w konsekwencji: (1) konieczno$ci zrozumienia procesu politycznego i wspotpracy

z wybranymi w demokratycznych wyborach reprezentantami spoleczenstwa,

(2) pracy pod presja publiczng, (3) konieczno$ci zrozumienia zachowan ludzi,

ktorzy sa nie tylko klientami organizacji, ale takze obywatelami, ptatnikami danin

publicznych oraz wyborcami, (4) wielowymiarowosci efektywnosci organizacji,

a tym samym takze wielowymiarowosCi oceny pracy menedzera, (5) wigkszej

odpowiedzialno$¢ wzgledem spoteczenstwa. Nie wdajac si¢ w dalsze eksplorowa-

nie tej problematyki, mozna zauwazy¢, ze organizacja publiczna jest srodowi-
skiem pracy o specyficznej kulturze organizacyjnej, czyli wartosciach. Stad jej
menedzerowie powinni obok tradycyjnych dziesieciu rol kierowniczych realizo-
wac pie¢ dodatkowych, okreslanych w literaturze jako: architekt konsensusu, po-
pularyzator spraw lokalnych, interpretator wartosci lokalnych, wzor etycznego
postepowania, wspotwykonawca wiadzy lokalnej [Supernat, 2003b, s. 28 i nast.].
Odnoszac si¢ do specyfiki zarzadzania organizacjg publiczng, T. D’ Aunno
[2006] wskazat na takie desygnaty, jak: (1) istnienie wielu interesariuszy, kto-
rych interesy sg — w najlepszym przypadku — niezbiezne, a bywaja tez konflik-
towe, (2) duza sita oddziatywania interesariuszy majgcych znaczacg wiadze (np.
poteznych decydentow), (3) podejmowanie decyzji rzadko w sposdb racjonalny
metodologicznie i rzeczowo wskutek dziatania w wysoce upolitycznionym oto-
czeniu, (4) brak zysku jako miary efektywnosci, przy réwnoczesnym ocenianiu

z uwzglednieniem preferencji obywatelskich, interesow politycznych oraz wy-

borow legislacyjnych, (5) mniejsza podatnos¢ uczestnikow na bodzce monetarne

i wigksza ich orientacja na realizacj¢ misji organizacji, (6) konieczno$¢ przekra-

czania barier organizacyjnych w celu rozpoznania réznych aspektow rozwiazy-

wanych problemoéw, (7) relatywnie duza publiczna widoczno$¢ i przejrzystosc
wewnatrzorganizacyjnych aktywnosci oraz (8) wybory liderow organizacji

w demokratycznych wyborach badZz w toku procesu politycznego. H.G. Rainer

1 Y.U. Chun [2005, za: Fraczkiewicz-Wronka, 2009, s. 35], analizujac specyfike

organizacji publicznych, scharakteryzowali kontekst ekonomiczno-polityczny,

charakter relacji z otoczeniem oraz praktyki organizacyjne jako glowne wyrdz-
niki procesu zarzadzania. W odniesieniu do kontekstu politycznego wskazali na
znaczenie takich desygnatow, jak:

e Brak rynkéw ekonomicznych i poleganie na zasobach finansowych dostar-
czanych przez rzad skutkujace obnizeniem motywacji do podwyzszania efek-
tywnosci ekonomicznej oraz zdolnosci do racjonalnego rozmieszczenia zaso-
bow wedlug wyraznych wskaznikéw i jednoznacznych informacji (np. ceny,
zyski, udziat w rynku).

e Monopolistyczna pozycja rzadu, ktory jest prawie wylgcznym dostawcg pew-
nych ushug, przy czym czestokro¢ uczestnictwo w konsumpcji i finansowaniu
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aktywnosci rzadowej jest obowiazkowe i oznacza silne prawnie ograniczenie
dziatania menedzerow sektora publicznego, niski poziom autonomii podej-
mowania decyzji, silng kontrolg formalno-administracyjng, co nie sprzyja
sprawnosci.

¢ Intensywnie oddziatujace, ztozone otoczenie polityczne, ktore prowadzi do
stalego poszukiwania poparcia réznorodnych interesariuszy, ksztatltowanie
opinii publicznej czy tez wplywanie na grupy interesu poprzez polityczne
przetargi, lobbing, aby pozyska¢ zasoby i legitymizacj¢ dziatan w otoczeniu.

W odniesieniu do relacji z otoczeniem uznali za istotne to, ze:

o realne struktury wladzy sa rozproszone i czgsto wychodza poza granice orga-
nizacji publicznej, co stawia pod znakiem zapytania konwencjonalne teorie
tadu spotecznego i kontroli;

e rozpowszechnienie regut i rutyn, stosowanych czestokro¢ w kontekscie rzad-
kich zasobow, naktania uczestnikow organizacji do politycznego wykorzy-
stywania elementow formalizacji, ale takze do ich rozwijania oraz manewro-
wania pomie¢dzy nimi;

e czlonkowie organizacji oprocz wykonywania typowych rol organizacyjnych
aktywnie uczestniczg w politykowaniu, dazac do zbilansowania zewnetrz-
nych relacji politycznych z procesami wewnatrzorganizacyjnymi,

e pojawia si¢ werbalny wysoki poziom oczekiwan wobec kadry zarzadzajacej,
aby byla ona prawa, uczciwa, wrazliwa na interes spoteczny, otwarta, odpo-
wiedzialna spotecznie i zachowujaca si¢ wedlug standardow etycznych.

W odniesieniu do obszaru praktyk organizacyjnych powotani autorzy scha-
rakteryzowali specyfike organizacji publicznych poprzez wskazanie na to, jak sg
realizowane:

e Cele — ztozono$¢ i niejednoznacznos$¢ celow, ktore wywodza sie z wartosci
(np. zdrowie obywateli, czyste srodowisko), wskutek czego cele organizacji
sg trudne do operacjonalizowania w postaci jasnych kryteriow efektywnosci,
a do tego bywaja konfliktowe wzglgdem siebie.

o Pelnienie 16l menedzerskich — zaangazowanie w dostarczanie dobr publicz-
nych, co wigze si¢ z koniecznos$cig brania pod uwage gtdownie ogodlnego inte-
resu publicznego, a nie efektywnosci ekonomicznej dzialania, wickszy nacisk
na umiejetnosci zarzadzania w sytuacjach kryzysowych, umiejetno$¢ adapta-
cyjnego dziatania i uzyskiwania rownowagi migdzy zewngetrznymi naciskami
politycznymi a realizacja rol menedzerskich.

o Wtadza i przywodztwo — wyrazna hierarchia wladzy formalnej z rozbudowa-
ng kontrolg realizowang przez wielorakie osrodki, sktonno$¢ do autokratycz-
nego stylu przywodztwa i nieche¢ do delegowania wladzy, czesta wymiana
kadry zarzadzajacej wywotana zmianami preferencji wyborcow, co utrudnia
realizacj¢ dtugofalowych zamierzen.
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o Struktura organizacyjna — silnie zbiurokratyzowana.

e Proces podejmowania decyzji — niewielka autonomia w podejmowaniu decy-
zji, mozliwa konieczno$¢ ich zmiany ze wzgledu na silne upolitycznienie,
bez brania pod uwagg aspektow ekonomicznych; proces ten podlega przer-
wom oraz opoznieniom wskutek zaréwno interwencji, jak i duzego zaanga-
zowania wladz zewnetrznych i grup interesu; wartosci i presja normatywna
sg kluczowe dla uprawomocnienia decyzji i dziatan organizacyjnych.

e Czynniki motywujace — niewielkie zastosowanie motywatoréow finansowych
przy wysokim znaczeniu motywatorow pozafinansowych (np. bezpieczen-
stwo zatrudnienia).

e Postawy pracownicze — wewngetrzna potrzeba dziatania pro publico bono;
paradoksalnie wysoki poziom satysfakcji z pracy mimo nizszych zarobkow
i silnej kontroli zewngtrzne;j.

e Zmiana w organizacji — mata otwarto$¢ na zmiany i niski poziom innowacyj-
nosci.

Ostatecznie, bazujac na przytoczonych stanowiskach badaczy oraz pracach

B. Kozuch i M. Bednarczyk, przygotowano ponizsze zestawienie zasadniczych

réznic w zarzadzaniu migdzy organizacjami publicznymi i prywatnymi (tabela 1.1).

Tabela 1.1. Réznice miedzy organizacjami sektora prywatnego i publicznego

Wyszczegolnienie Organizacje sektora prywatnego Organizacje sektora publicznego
1 2 3
Relacje wewnetrzne

Planowanie i wyznaczanie celow

Wiasnos$¢ srodkow (prywatna, publiczna) | Wiasnos¢ srodkow oraz mandat

Zrodia whadzy . , .
oraz mandat czlonka grupy interesow polityczny
NPT . Sukces w realizacji misji w zakresie
. Konkurencyjnos¢, unikalnos¢, . . . ,
Ogole cele wprowadzania w zycie polityk panstwa,

cele komercyjne .
Y) cele publiczne, spoteczne

Charakter celow

. , Jasno$¢ 1 przejrzystos¢, precyzyjnosé Nieostros¢, wielorakos$¢ celow
i zadan
, L. Ekonomiczno$¢, indywidualna Skutecznosé, etycznosé, patriotyzm,
Gloéwne wartosci Lo L Lo ,, C o
przedsigbiorczosé odpowiedzialnos¢, sprawiedliwo$é

Organizowanie

Kompleksowy system instytucji z réznymi

Struktura Firmy o r6znych wielko$ciach, mniej L. . .
. . zadaniami, czgsto przeformalizowanie,
organizacyjna formalna, elastyczna . .
rozbudowana hierarchia
Poziom
przedsigbiorczosci | Wysoki Niski
indywidualnej
Przywodztwo
Szczegotowosé
uregulowan Ogolne Bardzo szczegotowe
wewnetrznych
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cd. tabeli 1.1

1 2 3
Autonomia Duza autonomia, duza sktonno$¢ Mata autonomia, niewielka sktonno$é
i zachety do podejmowania ryzyka, motywowanie | do podejmowania ryzyka, ograniczony
dla menedzerow gtéwnie przez czynniki materialne wplyw na motywowanie pracownikow

Mata liczba lub brak zwiazkow L. L,
. , Rozne typy zwiazkéw zawodowych,
zawodowych lub innych zrzeszen, , -, C
. . .| gtéwny cel pracownikow to realizacja
prowadzenie dzialan majacych stworzy¢

Pracownicy L. . . L. interesu publicznego, motywatorem

nastawienie na klienta oraz lojalno$¢ .

. o do pracy sa wzgledy ideowe
wobec firmy, motywacja pracownikow Lo
o Ll . (chec stuzenia)

gtéwnie przez czynniki materialne

Racjonalnos$¢, partycypacja pracownikow

i konsultacja zamkniete w ramach danego . ., .
Cechy procesu L. . Przejrzystos¢, partycypacja spoteczna,

. przedsigbiorstwa, demokratyzacja L .

decyzyjnego . . otwarto$¢ i demokracja

zarzadzania zamknigta w ramach danego

przedsigbiorstwa

Kontrola
Zgodnie z zasada racjonalnego
Perspektywa o . & L . A1) .g .
finansowa Zysk, wzrost, stabilno$¢, udziat w rynku | gospodarowania, przy potozeniu akcentu
na realizacje interesu publicznego
Mierzalnos¢ Latwos¢ mierzenia wynikow, Niemierzalno$¢ wielu sfer dziatalno$ci
wynikow np. wielko$¢ sprzedazy publicznej
Odpowiedzialno$¢ . . .
pPoWlezIaInose Indywidualna Przewaza odpowiedzialno$¢ bezosobowa

za zadania

Wigksze znaczenie kontroli wewnetrznej, | Wyzszy poziom kontroli zewnetrznej
Zrodta kontroli kontrola zewnetrzna ukierunkowana (przede wszystkim politycznej)

na zgodno$¢ z prawem niz wewnetrznej

Relacje zewnetrzne
Przedmiot transakcji | Dobra prywatne Dobra publiczne, spoteczne
z otoczeniem

Strategiczni intere- | Akcjonariusze, menedzerowie, klienci Podatnicy, beneficjenci, organy wladzy
sariusze organizacji
Konkurenci Duza liczba Brak lub mala liczba
Ostateczni Obywatel dbi tu

) . Konsument lub inna firma y\.Na e OraZ.O -10rcy usiug
uzytkownicy publicznych (klienci)

Zrédto: Kozuch [2006, s. 20-21]; Bednarczyk [2001, s. 31].

Specyfika zarzadzania w organizacjach publicznych istotnie wplywa na
proces podejmowania decyzji [Kaczmarek, 2014, s. 14; Penc, 1996]. Za najwaz-
niejsze czynniki wewnetrzne, warunkujgce podejmowanie decyzji w organiza-
cjach, mozna uzna¢ uprawnienia decyzyjne, informacje oraz wiedzg¢. Uprawnie-
nia do podejmowania okre$lonego rodzaju decyzji sa przypisane do danych
stanowisk. Struktura organizacyjna organizacji publicznych jest charakteryzo-
wana jako wysoce sformalizowana i zbiurokratyzowana, wystepuja réoznorodne
procedury podejmowania decyzji. Struktury organizacji publicznych cechuje
mniejsza elastyczno$¢ oraz nizsza sktonno$¢ do podejmowania ryzyka, a takze
brak bodzcow do podejmowania innowacyjnych dziatan. Ponadto istnieje wigksze
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nastawienie na reguly i procedury niz na wyniki, a menedzerowie organizacji pu-
blicznych maja mniejsza autonomie¢ dziatania niz menedzerowie organizacji pry-
watnych. Biurokracja w organizacjach publicznych moze oznacza¢ wrgcz utrate
mozliwosci autonomicznego podejmowania decyzji przez menedzerow publicz-
nych w wyniku koniecznosci stosowania si¢ do przyjetych procedur dziatania.
Nalezy takze podkresli¢, ze ,,decyzje w organizacjach publicznych czgsto
podejmowane sa w sposob wymuszony i daleki od racjonalnego obiektywizmu,
bowiem — jak wskazuje praktyka — rozsadek nakazuje menedzerowi dokonywa-
nie politycznych wyborow w rozwigzywaniu wielu zadan, z ktérymi spotyka si¢
organizacja” [Fraczkiewicz-Wronka, 2012, s. 47]. W literaturze przedmiotu
wskazuje si¢, ze w organizacjach prywatnych procesy decyzyjne przebiegaja
zdecydowanie tagodniej i spokojniej, za§ organizacje publiczne doswiadczaja
wigcej turbulencji, przerw, recyrkulacji i konfliktow [Nutt, 2005]. Rdznice te
wynikaja ze szczegodlnej roli, jaka peilnig one w spoteczenstwie, a szczegdlnie
silnej roli interesariuszy. Przez interesariusza nalezy rozumie¢ osobg, grupe lu-
dzi, a takze organizacje, ktorych w jakikolwiek sposob dotyczy funkcjonowanie
organizacji lub skutki jej funkcjonowania [Kozuch, 2005, s. 38]. J.M. Bryson
[2004] uwaza, ze troska o interesariuszy jest najbardziej istotnym elementem
w calym procesie strategicznego zarzadzania, poniewaz sukces w organizacji
publicznej zalezy od usatysfakcjonowania kluczowych interesariuszy, przy czym
usatysfakcjonowanie oznacza zaspokojenie tych potrzeb, ktére w indywidualnej
hierarchii interesariusza sa postrzegane jako cenne. Jak twierdzi H. Rainey
[1997, s. 38], instytucje publiczne powstaja i zyja poprzez zaspokajanie intere-
sow tych grup, ktére sa wystarczajaco wptywowe, aby utrzymac polityczng racje
bytu organizacji i tym samym zabezpieczy¢ Srodki, ktore wraz z tym naptywaja.
Organizacje publiczne ponosza zatem szczegdlng odpowiedzialnos¢ wzgledem
swoich interesariuszy, a to dla zarzadzajacych oznacza obowigzek uwzglednia-
nia ich oczekiwan w procesie podejmowania decyzji. Nalezy takze pamietac, ze
interesariusze sa strong zainteresowang zarO6wno procesem decyzyjnym, jak
i jego rezultatami [Osborne i in., 2014]. Jak zauwazajg 1. Williams i H. Shearer
[2011], warto$¢ publiczna dla interesariuszy moze by¢ tworzona tylko przy
wsparciu kluczowych interesariuszy organizacji. Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze
interesy poszczegodlnych grup interesariuszy moga by¢ sprzeczne, co przektada
si¢ na wielos¢ i niejednoznaczno$¢ celdw organizacji publicznej, a takze staje si¢
zrodtem problemow organizacyjnych czgsto trudnych do jednoznacznej identy-
fikacji, skomplikowanych i o niejasnej strukturze [Head i Alford, 2015].
Ze wzgledu na szczegblng role interesariuszy w funkcjonowaniu organizacji
publicznych konieczne jest uwzglgdnienie przez zarzadzajacych w procesie po-
dejmowania decyzji skutkow, jakie te decyzje wywotujg w odniesieniu do ko-
rzyS$ci i strat ponoszonych przez poszczegolnych interesariuszy [Johnsen, 2015],
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czemu sprzyja wykorzystywanie procesu partycypacji kluczowych interesariu-
szy w procesie podejmowania decyzji [Quick i Bryson, 2016]. W przypadku
organizacji publicznych interesariusze majg takze wigkszy niz w organizacjach
prywatnych wplyw na proces podejmowania decyzji m.in. poprzez: (1) regulacje —
Sciezka wpltywu przewidziana dla interesariuszy majacych mozliwosci stano-
wienia obowigzujacych regulacji prawnych, (2) wspolprace — Sciezka wpltywu
dostepna dla wszystkich interesariuszy, np. konsultacje z pracownikami czy
szersze konsultacje spoteczne, (3) wytyczanie kierunkdw zmian — tworzenie
roéznego typu programow zachgcajacych do zmian w oczekiwanym kierunku, np.
regionalne programy operacyjne czy rzadowe programy wspierajgce komercjali-
zacje publicznych podmiotéw leczniczych, (4) legitymizacje, np. obywatele
w procesie wybordéw i (5) kontrole [Gomes, Liddle i Gomes, 2010].

Dostatecznie wplywowi interesariusze maja takze mozliwos¢ catkowitego
zablokowania dzialan organizacji publicznej poprzez m.in. znaczne zmniejszenie
srodkow finansowych czy roéznego typu protesty, np. strajki pracownikow.
Uznanie ogromnego znaczenia interesariuszy w calym procesie zarzadzania
organizacjg publiczng jest zatem zasadne, cho¢ wielo$¢ interesariuszy oraz czg-
sta sprzeczno$¢ ich oczekiwan znacznie utrudnia proces zarzadzania organiza-
cjami publicznymi, wywotujac przy tym konieczno$¢ poszukiwania efektyw-
nych strategii zarzadzania relacjami z interesariuszami organizacji.

1.5. Podsumowanie

Podsumowujac prowadzone rozwazania nad istota, rozwojem i uwarunko-
waniami zarzadzania w organizacjach publicznych, nalezy podkresli¢, ze zmiany
modeli zarzadzania publicznego istotnie wplywaty na to, w jaki sposob zarzadza
si¢ obecnie w organizacjach publicznych [Kessler i Dopson, 2008]. Od wielu lat,
szczegolnie od dowartosciowania sprawnego dostarczania ustug uzytecznosci
publicznej jako dominujgcej logiki rozwoju spoteczno-gospodarczego panstw
zrzeszonych w Unii Europejskiej, sektor publiczny i dziatajagce w nim organiza-
cje ewoluuja ku nowej jako$ci. Z punktu widzenia kultury organizacyjnej: ze
skupionej na procesach wewnetrznych, zhierarchizowanej, scentralizowanej,
poddanej wigziom i skupionej wewngtrznie, jak rowniez niepodatnej na szybkie
zmiany, dtugie cykle, niech¢tnej podejmowaniu ryzyka i funkcjonujacej zgodnie
z zasadami ewoluuje w kierunku skupionej na osiagnieciach i klientach, ptaskie;j,
skoncentrowanej na otoczeniu, adaptujacej si¢, promujacej ryzyko oraz innowa-
cyjnej 1 przedsigbiorczej. Z punktu widzenia zachowania ludzi w organizacji:
z bezgranicznej wiary w dyrektora i czesto bezmys$lnego podazania za nim, in-
dywidualnej, niemniej jednak koordynowanej pracy, sztywnymi przydziatami
zadan, wiarg w wydajnos¢ 1 dlugoterminowg kariere i lojalnos¢ w organizacje,
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w ktorej poszukuje si¢ liderow na kazdym poziomie, bo kazdy moze rozwigzaé
problem, gdyz ma zdolno§¢ do myslenia, planowania, dowodzenia i dziatania;
zespot realizujacy jest obarczony grupowa odpowiedzialno$cig za osiggane re-
zultaty, a najbardziej ceni si¢ kreatywnych pracownikow, nierzadko zatrudnio-
nych na czas realizacji projektu. Z punktu widzenia ustroju: z biurokratycznego
o niewielkiej wariancji systemu zarzadczego, wieloéci wiezi posrednich opar-
tych na politykach i sztywnych procedurach, z kluczowym znaczeniem przypi-
sywanym kontroli i policzalnemu efektowi dziatania w kierunku organizacji,
gdzie dowartosciowuje si¢ myslenie o catosci, wielo$¢ systemoéw zarzadczych,
wewnetrzng niezalezno$é, jak rowniez podkresla si¢ znaczenie dla podejmowa-
nych dzialan, podzielanych wartos$ci, zasad, odpowiedzialno$ci. Z punktu
widzenia znaczenia 1 sposobow dystrybucji informacji: z organizacji, w ktorej
informacja jest celowo opdzniana, traktowana jako instrument sprawowania
wladzy i w konsekwencji poddana silnej kontroli, w kierunku organizacji kol-
portujacej informacje w czasie rzeczywistym, wykorzystujacej ku temu procedu-
ry oparte na elektronicznych bazach i uzyciu cyfrowych technik porozumiewa-
nia si¢, zapewniajacych szeroki dostep do informacji i mozliwo$¢ budowania
wirtualnych zespotdw. Z punktu widzenia stylu zarzadzania: z preferowania
indywidualnych decyzji i nagradzania, o ktorych decyduja tylko zarzadzajacy,
ktérzy z definicji wiedza najlepiej, ze szczegdlnej uwagi przywiazywanej do
wykonywania ,rzeczy wilasciwie”, unikania ryzyka w kierunku preferowania
pracy zespotowej i zespotowego nagradzania, dowarto$ciowania takiego procesu
pracy, w ktorym kazdy moze by¢ liderem, wykonywania ,,rzeczy wtasciwych”,
ze zwracaniem szczeg6lnej uwagi na otoczenie zadania, a takze podejmowanie
nie tylko $wiadomego, ale i racjonalnego ryzyka oraz szczegodlnej dbatosci
o trenowanie i delegowanie uprawnien na nizsze szczeble w organizacji.
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Rozdziat 2

Organizacja publiczna jako podmiot zarzadzania
publicznego — uwarunkowania prawne
i unijny kontekst funkcjonowania

2.1. Wstep

Celem rozdziatu jest zdefiniowanie pojecia ,,organizacje publiczne” na
gruncie prawa i okreslenie prawnych ram funkcjonowania organizacji publicz-
nych. Istotnym aspektem podjetych rozwazan jest powiazanie rozwoju dziatan
Unii Europejskiej, w okresie, w ktorym Polska aspirowata, a nastgpnie stata si¢
cztonkiem tego ponadnarodowego podmiotu, z obszarem dziatan podejmowa-
nych przez organizacje publiczne, co wptyneto na zmiang modelu zarzadzania
publicznego i stosowanych praktyk menedzerskich.

2.2. Unijny kontekst funkcjonowania organizacji publicznych

Proces akcesji i ostateczne przylaczenie si¢ Polski do Unii Europejskie;j,
a w jego nastgpstwie konieczno$¢ respektowania zatozen i celow strategii euro-
pejskiej przyczynily si¢ do poszukiwania efektywnych rozwigzan zarzadczych
dostosowanych do specyfiki sektora publicznego i stojacych przed nim nowych
wyzwan. Po reformie administracyjnej z 1999 roku polskie wojewodztwa, re-
giony, powiaty, gminy staty si¢ podmiotami wladczymi, uzyskujac kompetencje
decyzyjne i samodzielno$¢ finansowa umozliwiajaca osigganie wlasnych celow
rozwojowych w konsekwencji: (1) szukania sprzymierzencOw wewnatrz i poza
regionem, (2) rozwijania r6znych form wspotpracy 1 wspotdziatania, (3) postu-
giwania si¢ migkkimi instrumentami polityki rozwoju regionalnego, takimi jak
informacja, edukacja, doradztwo i badania dla mobilizacji i wzmacniania poten-
cjalow rozwojowych [Klasik, 2002, s. 9] oraz (4) aktywnej adaptacji metod,
narzedzi i instrumentéw zarzadzania z sektora for profit do sektora not for profit
[Fraczkiewicz-Wronka, 2010]. Nowe warunki funkcjonowania organizacji pu-



blicznych doprowadzity do implementowania innych niz dotychczasowe sposo-
bow dziatania nakierowanych na rozwdj spoleczenstwa i panstwa, tak by wspie-
raty one rozwoj gospodarki opartej na wiedzy oraz odpowiadaty na wspotczesne
wyzwania spoteczne, ekonomiczne, demograficzne 1 wynikajace z globalizacji
oraz cyfryzacji [Grzeszczyk, 2005; Biatecki i in., 2003, s. 10]. Upodmiotowienie
spotecznos$ci lokalnych oraz przystgpienie Polski do Unii Europejskiej i ko-
nieczno$¢ realizowania celow Europejskiego Modelu Spotecznego [Rosati,
2009]* zmienito sposob funkcjonowania organizacji sektora publicznego, szcze-
goblnie jednostek samorzadu terytorialnego, w kierunku koncentracji na nowych
specjalnosciach wytworczych i ustugowych, nowych formach ksztatcenia i bu-
dowania kompetencji oraz nowych stylow zycia.

W 2000 roku na szczycie w Lizbonie Komisja Europejska zaakceptowata
kluczowy dokument regulujacy kwestie spoteczne — Strategie Lizbonskg [MIE,
2000] i sposob jej realizacji za pomoca metody otwartej koordynacji. Na cele
i ksztatt dokumentu wptyneto zatozenie, ze UE powinna sta¢ si¢ najbardziej
konkurencyjng i dynamiczna, oparta na wiedzy gospodarka $wiata, zdolna do
trwatego wzrostu gospodarczego i oferujaca wigcej lepszych miejsc pracy oraz
zapewniajaca wieksza spojnos¢ spoteczna. Strategia Lizbonska zaktadata inten-
syfikowanie dziatan w trzech filarach, tj. gospodarczym, spotecznym i $rodowi-
skowym oraz koniecznos¢ rozwoju rownoleglego i dowarto$ciowania znaczenia
spojnosci spotecznej dla ksztaltowania nowego aktywnego panstwa socjalnego
[Fraczkiewicz-Wronka, Wronka-Pospiech i Lara Montero, 2015; Grewinski,
2021]. Wraz ze Strategiq Lizbonskqg ogloszono Agende Socjalng 2000, ktorej
fundamentalnym celem byto skoncentrowanie $srodkéw na podejmowaniu dzia-
fan nakierowanych na tworzenie bardziej spojnego spoteczenstwa poprzez za-
gwarantowanie rownych szans rozwoju dla wszystkich [Kukier, 2001, s. 17].

Nastepnym, stanowigcym kontynuacj¢ odnowionej Strategii Lizbonskiej,
istotnym dokumentem majacym wplyw na sposéb funkcjonowania organizacji
publicznych byta ogloszona w czerwcu 2008 roku przez Komisje Europejska
Odnowiona Agenda Spoteczna: Mozliwosci, dostep i solidarnos¢ w Europie XXI
wieku [KE, 2008]. W zamysle jej tworcow miata by¢ odpowiedzig na zachodzg-
ce zmiany spoteczne, polityczne, ekonomiczne, a przede wszystkim demogra-
ficzne (starzenie si¢ spoleczenstw europejskich), oznaczajace dla organizacji
publicznych konieczno$¢ poszukiwania nowych sposoboéw dziatania w konse-
kwencji rozwijania praktyk zarzadzania publicznego (przechodzenie z modelu
New Public Management do governance). We wskazanym dokumencie podkre-

1O ksztalcie tego modelu zadecydowaty trendy, ktore staty sic widoczne pod koniec XX wieku,
glownie: zwigkszajacy si¢ dystans miedzy Europa a USA i — obserwowany glownie w poziomie
zycia, dynamice rozwoju gospodarczego i innowacyjnosci gospodarki — dynamiczny rozwoj
przedsigbiorczo$ci opartej na nowoczesnych technologiach oraz prognozowane zmiany demo-
graficzne i ich konsekwencje.
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slono, ze ,,(...) polityka spoleczna powinna nadaza¢ za zmieniajacymi si¢ rea-
liami — powinna by¢ elastyczna i sprawnie reagowac na zmiany. Wyzwaniu te-
mu nalezy sprosta¢ na wszystkich poziomach zarzadzania” [KE, 2008]. Zapisy
Odnowionej Agendy Spolecznej przygotowaly solidne ramy polityczne dla re-
formowania sektora publicznego ex lege odpowiedzialnego za efektywne §wiad-
czenie ustug uzytecznos$ci publicznej, co jest mozliwe do osiaggnigcia tylko po-
przez skuteczne zarzadzanie publiczne. Glowng osig zmian bylo podazanie
w kierunku zwigkszenia mozliwosci dostepu do nich, solidarno$¢ oraz rozwoj
innowacji spotecznych, zaréwno ustugowych, procesowych, jak i zarzadczych
w tym obszarze [Fraczkiewicz-Wronka i Wronka-Pospiech, 2015].

Kierunki zmian wskazane w Odnowionej Agendzie Spotecznej byty konty-
nuowane w zapisach Strategii Europa 2020 [KE, 2020a], w ktorej zwrdcono
szczegolng uwage na kluczowa role ustug uzytecznosci publicznej w rozwoju
gospodarek 1 spoteczenstw demokratycznych panstw Europy XXI wieku.
W trzech wzajemnie ze sobg powigzanych wskazanych w strategii priorytetach —
rozwoj inteligentny, rozwoj zrownowazony i rozwoj sprzyjajacy integracji spo-
tecznej — podkreslono znaczenie dziatan podejmowanych w sektorze publicz-
nym oraz ich rezultatow dla osiggania poprawy poziomu zycia obywateli Unii
Europejskiej i podazania ku spdjnosci spotecznej. Zjawisko spojnosci spotecznej
jest trudnym do zdefiniowania zagadnieniem, dotyka bowiem wielu aspektow
funkcjonowania panstw i spoteczenstw. W dokumentach Rady Europejskiej
spojnos¢ spoteczna jest rozumiana jako zdolno$¢ spoteczenstwa do zapewnienia
dlugoterminowego dobrobytu dla wszystkich jego cztonkdéw, w tym zapewnienia
rownego dostepu do zasobdw, poszanowania godnosci ludzkiej i roznorodnosci,
osobistej i zbiorowej autonomii oraz odpowiedzialnej partycypacji. Osiaganie
wskazanych celow wymaga dobrego zarzadzania na kazdym poziomie wladz-
twa. Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny podkreslit, Zze dla realizacji
celow Strategii Europa 2020 i nadania demokratycznej legitymizacji procesowi
zarzadzania przygotowang strategia istotne jest zaangazowanie spolecznosci
lokalnych jako emanacji spoleczenstwa obywatelskiego, organizacji pozarzado-
wych i partneréw spotecznych. Stad w europejskiej debacie na temat polityki
publicznej i spotecznej jako wyraz sprawnego zarzadzania publicznego oraz
innowacyjny sposob organizowania i zarzadzania ustugami publicznymi [Sicilia
i in., 2016] dla realizacji postawionego celu, czyli tworzenia ,,inteligentnej,
zrownowazonej i sprzyjajacej wilaczeniu spotecznemu Europy do 2020 roku”
[KE, 2020a], zacz¢to wskazywaé konieczno$¢ podejmowania przez organizacje
publiczne dziatan na rzecz wspierania praktyk zarzadczych intensyfikujgcych
koprodukcje ustug publicznych oraz spotecznych.

Aktualnie kraje Unii Europejskiej zobowigzaty si¢ do objecia wiodacej roli
we wdrazaniu Agendy 2030 na rzecz zréownowazonego rozwoju 2030, przypisu-
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jac wazng role w osigganiu jej celow Europejskiemu filarowi praw socjalnych
oraz uslugom spotecznym wysokiej jakosci [KE, 2019]. Agenda na rzecz zrow-
nowazonego rozwoju 2030 przyjeta przez przywodcow panstw ONZ w dniu
25 wrzesnia 2015 roku okresla ambitny plan stuzacy transformacji w pigciu
dziedzinach majacych kluczowe znaczenie dla ludzkosci, do ktérych naleza:
ludzie, planeta, dobrobyt, pokdj i partnerstwo. Ma ona na celu: (1) wyelimino-
wanie ubdstwa i gtodu we wszystkich postaciach i wymiarach; (2) ochrong pla-
nety przed degradacja oraz podejmowanie pilnych dzialan w zakresie zmian
klimatu, tak aby mogta ona shuzy¢ potrzebom obecnych i przysztych pokolen;
(3) zapewnienie wszystkim ludziom mozliwosci korzystania z dobrodziejstw
dostatniego i satysfakcjonujacego zycia oraz to, aby postgp gospodarczy, spo-
teczny i technologiczny przebiegal w zgodzie z natura; (4) wspieranie pokojo-
wego, sprawiedliwego i inkluzywnego spoteczenstwa, wolnego od Igku i prze-
mocy; oraz (5) mobilizowanie $srodkow do wdrozenia Agendy 2030 przy udziale
wszystkich krajow, interesariuszy i obywateli. Agenda 2030 obejmuje 17 celow
zréwnowazonego rozwoju, ktore przedstawiono jako ,,zintegrowane i niepO-
dzielne, globalne w swojej naturze i uniwersalne” [OECD, 2017].

Wazne zmiany dla funkcjonowania organizacji publicznych byly takze na-
stepstwem procesu cyfryzacji spoteczenstw i gospodarek. Od niemal dekady,
zanim pandemia COVID-19 z cala mocg uwypuklita znaczenie tego obszaru,
glownym przedmiotem zainteresowania politykow i wysokich urzednikow Unii
Europejskiej byta cyfrowa przyszto§¢ Europy [KE, 2015, 2018]. W lutym 2020
roku Komisja Europejska opublikowata komunikat Shaping Europe’s digital
future, w ktorym przedstawiono strategie transformacji cyfrowej Unii Europej-
skiej. We wskazanym dokumencie podkreslono, ze przeprowadzenie transfor-
macji cyfrowej w sposob, ktory przyniesie korzys$ci wszystkim (obywatelom,
przedsigbiorcom i $rodowisku) oraz pozwoli na zbudowanie spoleczenstwa
opartego na rozwigzaniach cyfrowych, z poszanowaniem europejskich wartos$ci,
jest priorytetowym obszarem rozwoju panstw unijnych. Cyfrowa Europa powin-
na odzwierciedla¢ to, co w niej najlepsze — otwarto$¢, sprawiedliwos¢, r6zno-
rodnos¢, demokracje i pewnos$¢ siebie. Komisja Europejska wskazata trzy
kluczowe filary dziatan, ktére pozwolg osiagnaé sformutowane cele: (1) techno-
logia dla ludzi; (2) sprawiedliwa i konkurencyjna gospodarka oraz (3) otwarte,
demokratyczne i zréznicowane spoteczenstwo. Ideg przewodnig dokumentu jest
przekonanie o konieczno$ci podejmowania dzialan, w konsekwencji ktorych
spoleczenstwo europejskie bedzie zasilane rozwigzaniami cyfrowymi, ktore sg
silnie zakorzenione we wspolnych wartoSciach i ktore wzbogacajg zycie wszyst-
kich ludzi niezaleznie od wieku, pici czy srodowiska zawodowego poprzez two-
rzenie mozliwo$ci rozwoju osobistego, swobodnego 1 bezpiecznego wyboru,
zaangazowania si¢ w zycie spoteczne [KE, 2020b].
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Znaczenie technologii cyfrowych dla uzyskania dostgpu do wszelkiego ro-
dzaju ushug — od $wiadczen zdrowotnych po dostep do kultury — zostato szcze-
gblnie mocno dostrzezone w trakcie trwania epidemii COVID-19, stad tez pod-
kreslenie rozwoju tego obszaru dla efektywnego dostarczania ustug publicznych
w dokumencie strategicznym Cyfrowy kompas na 2030 rok: europejska droga
w cyfrowej dekadzie opublikowanym przez Komisje Europejska w 2021 roku.
W powotanym dokumencie okre$lono cele Unii Europejskiej w zakresie trans-
formacji cyfrowej do 2030 roku [KE, 2021].

Podsumowujac rozwazania dotyczace kontekstu funkcjonowania organiza-
cji publicznych, mozna zauwazy¢, ze proponowane w kolejnych strategiach UE
cele oraz nacisk na transformacj¢ cyfrowa sa decydujacymi czynnikami utatwia-
jacymi korzystanie z praw i wolnosci, w tym dostepu do ustug publicznych, oraz
sposobem na uaktywnienie obywateli do uczestnictwa w zyciu spoteczenstwa
bez wzgledu na bariery geograficzne zwigzane z pozycja spoteczng czy przyna-
leznoscig do konkretnych spotecznosci.

2.3. Panstwo jako podmiot wyznaczajgcy obszar dziatania
organizacji publicznych

Panstwo jako metaorganizacja — poczawszy od traktatu Platona Panstwo
czy tez rozwazan Arystotelesa zawartych w pracach Polityka i Ustrdj polityczny
Aten [Szacki, 1981, s. 34-46] — jest przedmiotem badan i analiz wielu dyscyplin
i dziedzin, w tym: politologii, prawa, ekonomii i socjologii. Coraz czgsciej staje
si¢ takze obiecktem zainteresowania nauk o zarzadzaniu ze wzgledu na to, ze
zachodzace zmiany w sferze publicznej nie pozwalaja traktowac panstwa wy-
tacznie w kategoriach sprawowania wladzy czy rzadzenia. Ztozono$¢ i turbu-
lentno$¢ otoczenia, w ktorym dziala panstwo, potwierdza teze o niemoznosci
jego funkcjonowania w izolacji od zycia publicznego, ktorym kierowanie wy-
maga sprawnego i efektywnego zarzadzania.

W drugiej potowie XX wieku w wysoko rozwinietych krajach §wiata zaini-
cjowana zostala silna zmiana zasad funkcjonowania panstwa i jego podmiotow.
W prakseologicznej aparaturze pojeciowej, jak pisze W. Kiezun [2004, s. 37],
panstwo jest organizacjg, a wigc caloscig sktadajgca si¢ z czesSci wspolprzyczy-
niajacych si¢ do jej powodzenia, majaca okreslone cele grupujace spolecznosé
na okreslonym terytorium. Sprawno$¢ dziatania tej organizacji, a wigc maksy-
malnie satysfakcjonujgce osiggnigcie zatozonych celdéw przy minimalizacji kosz-
tow materialnych i moralnych, zapewnia wieloszczeblowa struktura sektora
publicznego sktadajacego si¢ z administracji rzagdowej i samorzadowej, central-
nej i terenowej oraz zespolu administracyjnych instytucji stuzb, strazy, inspekcji
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i licznych przybudoéwek panstwowej wladzy. Powyzsza konstatacja oznacza, iz
rozwoj wspotczesnych panstw jest determinowany sprawng wspolpraca miedzy
trzema obszarami: rynkiem jako podstawowym wyznacznikiem okreslajacym
relacje miedzy podmiotami funkcjonujacymi w gospodarce wolnorynkowej,
emanacja w dzialaniu demokratycznej wladzy publicznej i mozliwo$ciag wyrow-
nywania przez organizacje spoteczne nierownosci, ktore sa konsekwencjg dys-
funkcji w tych dwoch pierwszych obszarach.

Poddanie regutom rynkowym wielu dziedzin zycia stwarza potrzebe kreo-
wania zachowan przedsigbiorczych nawet w tych sferach i obszarach, ktére do-
tychczas uchodzily za obowiazek 1 przywilej panstwa, stad globalny nacisk na
ozywianie przedsigbiorczo$ci w organizacjach dziatajacych we wszystkich sek-
torach. We wspotczesnym burzliwym otoczeniu przedsigbiorczo$¢ organizacji
publicznych staje si¢ nowatorskim i kluczowym sktadnikiem strategii rozwoju
organizacji [Zahra, Jennings i Kuratko, 1999], ktérego wprowadzenie wymaga
$miatego podejécia w dziataniu i posiadania konkretnej wizji strategicznej
uwzgledniajacej znaczenie zarzadzania rozwojem spoteczenstwa za pomocg
wspierania okre$lonych dziedzin jego funkcjonowania poprzez dostarczanie
ustug publicznych [Carter i Kourdi, 2003]. Problemem, jaki rysuje si¢ przed
panstwem, jest znalezienie konsensusu migdzy oczekiwaniami obywateli w za-
kresie zaspokojenia ich potrzeb a ekonomicznymi mozliwo$ciami im sprostania,
co skutkuje poszukiwaniem sprawnych metod zarzadzania ograniczonymi zasO-
bami. J. Zieleniewski [1969, s. 232] okresla ,,sprawno$¢ jako miare uniwersalna,
na ktorg sktada si¢ skuteczno$¢, korzystnose, jak i ekonomicznos¢ (tzw. walory
praktyczne), ktore wspotczesni badacze teorii 1 praktyki zarzadzania publicznego
uznaja jako fundamentalne dla prawidlowej realizacji funkcji panstwa, a w nim
sektora publicznego i funkcjonujacych w nim organizacji publicznych”. Podaza-
nie ku sprawnosci w praktyce dzialania organizacji publicznych jest wazne, po-
niewaz w miare postepu spoteczno-gospodarczego udzial panstwa i jego pod-
miotow w ksztaltowaniu podstaw rozwoju spoleczenstwa zwigksza si¢
systematycznie, co jest odpowiedzig na niedoskonatosci rynku, zawodno$¢ pan-
stwa oraz niedostatki zarzadzania, ale z drugiej strony moze prowadzi¢ do nega-
tywnych zjawisk gospodarczych.

Panstwo ma do wypelnienia wiele zadan i spetnia w zwigzku z tym wiele
funkcji zarowno zewnetrznych zwigzanych z prowadzeniem polityki zagranicz-
nej oraz z utrzymywaniem kontaktow i stosunkéw miedzynarodowych, jak
1 wewngtrznych, w sktad ktorych wchodzg funkcje: prawodawcza, porzadkowa,
administracyjna, gospodarcza, socjalna i kulturalna [Oniszczuk, 2008, s. 401].
Nie ma jednoznacznego, powszechnie przyjetego sposobu klasyfikacji funkcji
panstwa zaréwno w odniesieniu do zakresu przedmiotowego tych funkcji, jak
i klasyfikacji oraz sposobow ich wypetniania. Autorzy podejmujacy rozwazania
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na ten temat czgsto wskazuja kryterium, wedtug ktorego funkcje te zostaty wy-

réznione. Liczba tak wyrdznionych funkcji waha si¢ od kilku do kilkunastu.

Identyfikujac funkcje panstwa wedlug kryterium przedmiotu aktywnosci pan-

stwa, ktore jest w literaturze stosowane najczgsciej, B. Kozuch [2004, s. 60]

wyrdznila pig¢ sfer aktywnosci panstwa, czyli gospodarke, bezpieczenstwo pu-

bliczne, zdrowie publiczne, edukacje i kulture. Natomiast J.W. Bossak [2006,

S. 37-38] wymienia ich trzynascie, w tym: stanowienie i zapewnienie rzadow

prawa; ochrona wolnos$ci i podmiotowosci jednostek; okre§lenie ram prowadze-

nia dziatalno$ci i obrotu gospodarczego; zapewnienie bezpieczenstwa we-
wnetrznego i zewngetrznego; dbatos¢ o dobra publiczne (infrastruktura); dbatos¢

o rozwoj edukacji, stuzby zdrowia i kultury; zapewnienie rownowagi ekono-

micznej; tworzenie warunkéow do wzrostu akumulacji, inwestycji, zatrudnienia

i rozwoju; pobudzanie przedsigbiorczosci, konkurencji; prowadzenie dziatalno-

$ci gospodarczej w sektorach uznanych za strategiczne lub istotne, ktérymi

przedsicbiorstwa prywatne nie wykazuja zainteresowania; minimalizowanie
przyczyn i zjawisk ubostwa oraz marginalizacji spotecznej; rozwdj $wiadczen

spolecznych, zapewnienie harmonii spotecznej. J. Hausner [red., 2001, s. 153],

wykorzystujac kryterium stopnia aktywnosci panstwa, charakteryzuje minimalny

zestaw funkcji panstwa, funkcje poziomu posredniego i funkcje panstwa aktyw-
nego. Ponadto dodatkowo dzieli je na te, ktore sprowadzaja si¢ do przeciwdzia-
tania skutkom niesprawnos$ci rynku i te, ktore wynikaja z troski o sprawiedli-
wos$¢ spoteczna. W. Kiezun [2004, s. 37-38] wyrdznia funkcje panstwa wedlug
pieciu rol, ktore pelni czyli: opiekuna (zapewnienie bezpieczenstwa); arbitra

(okreslenie regut postepowania, reagowanie na odchylenia od regut); kontrolng

i kreatywng (kontrola respektowania ustalonych regut, utrzymanie infrastruktury

oraz pobudzanie rozwoju gospodarczego); koordynatora (utrzymanie pokoju

spolecznego, redystrybucja dochodu narodowego) oraz produkcyjng (tworzenie

i dostarczanie niektorych doébr i ustug). F.A. von Hayek [2006] identyfikuje

funkcje panstwa zwigzane ze stosowaniem przymusu i funkcje ustugowe, ktore

stosowania przymusu nie wymagajg. Te pierwsze sprowadzajg si¢ do tworzenia
prawa i do stania przez panstwo na strazy jego przestrzegania. Natomiast funk-
cje ustugowe F.A. von Hayek dzieli na:

o dziatalno$¢ utatwiajacg zdobywanie informacji o faktach istotnych dla pod-
miotéw gospodarczych, w tym tworzenie systemu pieniezno-kredytowego,
ustalanie standardow miar i wag, organizowanie dziatalno$ci statystycznej,
organizowanie o§wiaty;

e dzialalno$¢ zwigzang z dostarczaniem tych uslug niezbgdnych spoleczen-
stwu, ktorych nie jest w stanie zapewni¢ mechanizm rynkowy, gdyz nie moz-
na zastosowac¢ zasady wykluczania, tzn. ograniczy¢ kregu ich odbiorcow tyl-
ko do tych, ktérzy sg gotowi za nie placic.
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Pomimo ze wskazany badacz ograniczyt funkcje ustugowe minimalistycz-
nie do dziatalno$ci w zakresie bezpieczenstwa publicznego, higieny i zdrowia
publicznego oraz budowy i utrzymania niektoérych obiektow infrastruktury, pod-
kreslal jednak, ze nie ma powodow, dla ktorych zakres tej czysto ustugowej
dzialalno$ci nie miatby powigkszy¢ si¢ wraz z ogdlnym wzrostem dobrobytu
w panstwie, aczkolwiek z umiarem i troska o rachunek ekonomiczny jego funk-
cjonowania [Godtow-Legiedz, 1992, s. 86-88; Musiat, 2012]. Problem w tym,
aby realizacja wskazanych funkcji panstwa odbywata si¢ zgodnie zasadami efek-
tywnosci ekonomicznej i sprawiedliwosci spolecznej. Stad potrzeba poszukiwa-
nia nowych rozwiagzan dla sektora publicznego. Realizacja generalnego celu
panstwa, jakim jest dobro spoleczne, wymaga, jak stwierdza A. Barteczek
[2009], spetniania przez panstwo co najmniej nastepujacych funkeji: (1) ochrony
i realizacji przyjetych wartosci; (2) tworzenia warunkow niezbednych do zacho-
dzenia pewnych procesow, najogdlniej moéwigc funkcjonowania i rozwoju spote-
czenstwa; (3) przeciwdziatania niesprawnosciom rynku oraz (4) stymulowania pro-
cesdw pozadanych i hamowania lub eliminowania zjawisk niekorzystnych oraz
respektowania podstawowych wartosci, ktore znajduja swoj wyraz — z reguly —
w ustawie zasadniczej.

W Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku [Konstytu-
cja RP, 1997] mozna znalez¢ sformutowanie o poszanowaniu wolnosci i spra-
wiedliwosci, wspotdziataniu wladz, dialogu spotecznym oraz zasadzie pomocni-
czo$ci umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich wspolnot, a nastgpnie wezwanie
do stosujacych konstytucje, by czynili to, dbajac o zachowanie przyrodzonej
godnosci cztowieka, jego prawa do wolnosci i obowigzku solidarno$ci z innymi.
Do najczesciej wymienianych wartosci tkwigcych u podstaw wspodtczesnych
panstw naleza:

1. Wolnos¢, ktorg rozumie sie jako swobodg wyboru i mozliwos¢ podejmowa-
nia dziatania.

2. Sprawiedliwos$¢ spoteczng, ktorej zadaniem jest zapewnienie kazdej osobie
wszystkiego tego, co jest jej potrzebne do osiggnigcia swych celow i co wy-
maga pomnozenia dobra wspolnego i jego wlasciwego rozdziatu miedzy jed-
nostki [Skrzeszewski, 1985, s. 275].

3. Rownos¢, taczaca si¢ z wartoscig sprawiedliwos$¢, gdyz uznaje si¢ za sprawie-
dliwe rowne traktowanie wszystkich obywateli. Rownos¢ laczy si¢ tez z wolno-
$cia, gdyz wszyscy moga — jesli tylko pozwalajg im na to ich predyspozycje —
korzysta¢ ze swobod prawnie zagwarantowanych i w roGwnym stopniu sg przez
prawo chronieni. Oznacza to rowne uczestnictwo w wolnosci [Balcerowicz, 1995].

4. Demokracja, ktora polega na ustanowieniu zbioru zasad regulujgcych wspot-
zycie obywateli majacych rowne prawa poprzez tworzenie systemu politycz-
nego posiadajgcego konstytucyjne gwarancje mozliwosci regularnej zmiany
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0sOb u wladzy [Sartori, 1994, s. 332] oraz mechanizm spoteczny zapewniaja-
cy mozliwie najwigkszej czesci ludnos$ci wplyw na podstawowe decyzje za
pomoca wyboru sposrod osob ubiegajacych si¢ o stanowiska polityczne [Lip-
set, 1995, s. 48].

5. Bezpieczenstwo, tradycyjnie rozumiane jako pewna wartos$¢, ktorej ma strzec
panstwo i odnoszace si¢ do bezpieczenstwa zewnetrznego, czyli obrony
przed agresja, oraz bezpieczenstwa wewnetrznego polegajacego na zapew-
nieniu porzadku publicznego, a wigc przede wszystkim na obronie obywateli
i instytucji publicznych przed gwaltem oraz ochronie wlasnosci prywatnej
i publicznej. Wspodtczesnie odpowiedzialno$¢ panstwa za bezpieczenstwo jest
nieporownanie szersza, mozna powiedzie¢ wielowymiarowa. Jej zakres rze-
czowy i poziom jest w poszczeg6lnych panstwach zrdéznicowany, przy czym
daje si¢ zaobserwowac tendencj¢ do jej rozszerzania. W szczegolnosci obo-
wigzkiem panstwa jest lub moze by¢ troska o bezpieczenstwo obywateli jako
konsumentow; bezpieczenstwo ekologiczne; bezpieczne warunki pracy; gwa-
rantowanie minimum egzystencji; zabezpieczenie socjalne na wypadek cho-
roby, inwalidztwa, osiagnigecia wieku emerytalnego, bezrobocia; ochrona
zdrowia i ochrona przed nieuczciwg konkurencja.

6. Dobrobyt, okreslony jako cel dziatania panstwa w relacji do poziomu zaspo-
kajania potrzeb jego obywateli. Nie moze to oczywiscie oznaczaé, ze pan-
stwo powinno zaspokaja¢ wszystkie zglaszane potrzeby, ale oznacza
konieczno$¢ tworzenia warunkow instytucjonalnych (normy prawne, rozwia-
zania organizacyjne) i materialnych (infrastruktura) sprzyjajacych rozwojowi
gospodarczemu, w tym podejmowaniu przez obywateli dzialalnosci gospo-
darczej 1 rozwojowi spolecznemu.

Od kofica XX wieku zwigksza si¢ rola administracji publicznej w zaspokajaniu
potrzeb zbiorowych spoteczenstwa, czyli funkcja $wiadczaca administracji. Wspot-
czesne pojmowanie funkcji $wiadczacej administracji ulega istotnej transformacji
zarowno pod wplywem rozwoju cywilizacyjnego, jak tez wprowadzanych w wielu
krajach reform sektora publicznego, ktorych istotg jest implementowanie zasad ty-
powych dla nowego zarzadzania publicznego, w tym m.in. dostarczanie obywate-
lom wielu ustug publicznych wedlug standardow jakosciowych wiasciwych dla
sektora prywatnego [Jaxa-Debicka, 2008, s. 97]. Jako podstawowg forme realizacji
funkcji administracji $wiadczacej mozna wymieni¢ dostarczanie ustug publicznych
za posrednictwem organizacji $wiadczacych nalezacych do sektora publicznego lub
spotecznego czy prywatnego. Korzystajac z rozwigzan prawnych, administracja
publiczna stosuje system przetargdw, koncesji 1 zezwolen, w wyniku ktorych wylta-
nia podmioty oferujace najwyzszy standard ushug realizowanych zgodnie z efek-
tywnymi zasadami rachunku ekonomicznego oraz biorgc pod uwage potrzeby ich
potencjalnych odbiorcow-obywateli.
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W prawie i pragmatyce Wspolnoty Europejskiej pojecie ,,administracja pu-
bliczna” nalezy do poje¢ prawa wspolnotowego. Administracja publiczna
w rozumieniu art. 39 ust. 4 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska
[Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska, 2002] powinna by¢é pojmowana
nie instytucjonalnie, lecz funkcjonalnie i obejmowac te rodzaje dziatalnosci,
z ktorymi jest zwigzana szczegdlna wladza (wladza publiczna) oraz szczegdlna
odpowiedzialno$¢ (odpowiedzialno§¢ za ochrone ogdlnych intereséw panstwa
lub danej jednostki terytorialnej) [Szydto, 2006].

H. lzdebski i M. Kulesza [2004, s. 100-101] wymieniaja trzy funkcje admi-
nistracji publicznej: (1) rzadzenie, czyli realizacja programu politycznego, ktory
byl nakreslony przed objgciem wtadzy, (2) realizacja zadan biezacej administra-
cji, wynikajacych z obowiazujacych przepisow prawnych, wsrod ktorych wyste-
pujg zaréwno dziatania wiadcze (porzadkowo-reglamentacyjne), jak i admini-
stracja $wiadczaca (ustugi publiczne) i zarzad majatkiem publicznym (funkcje
wlascicielskie administracji), a takze funkcje z zakresu zarzadzania rozwojem
(czynnosci planistyczne i koordynacyjne) oraz (3) zarzadzanie zasobami ludz-
kimi, materialnymi, kompetencyjnymi oraz informacyjnymi danej organizacji
administracji publicznej i zarzadzanie rozwojem instytucjonalnym administracji.
J. Bo¢ [2007, s. 15, 129-131], podkreslajac role sektora publicznego we wspotcze-
snych demokratycznych panstwach wskazuje na konieczno$¢ realizowania przez
administracje publiczng nastepujacych funkcji: (1) porzadkowo-reglamentacyjnej
zwigzanej z ochrong porzadku publicznego i bezpieczenstwa zbiorowego, doty-
czaca regulowania zycia obywateli; (2) $wiadczacej, czyli $wiadczenia ustug
publicznych lub ich $wiadczenia za posrednictwem instytucji $wiadczacych,
nalezacych do sektora publicznego (przedsigbiorstw uzyteczno$ci publicznej
i zaktadow administracyjnych); w ramach tej funkcji organy administracji pu-
blicznej zaspokajaja potrzeby spoteczne; (3) regulatora rozwoju gospodarczego
przejawiajaca si¢ w zastosowaniu klasycznych instrumentéw policyjnych i re-
glamentacyjnych w postaci zezwolen, kontyngentow, cel, a takze udziale pan-
stwa w zarzadzaniu gospodarka narodowa; (4) organizatorskiej, w ramach ktorej
organy administracji podejmuja dziatania tworcze, samodzielne i kreatywne;
(5) wykonawczej, polegajacej na wykonywaniu przepisOw przez organy i insty-
tucje administracji, ktore musza przestrzegac¢ prawa, zgodnie z konstytucyjnymi
zasadami legalizmu, panstwa prawa, panstwa prawnego, panstwa praworzadne-
go; (6) kontrolno-nadzorczej, w ramach ktorej panstwo kontroluje i nadzoruje
obywateli oraz (7) prognostyczno-planistycznej, dzieki ktorej wiadza publiczna
formutuje plany, prognozy i strategie. Odnoszac sie do podziatu wtadzy i zr6zni-
cowanego podejécia do funkcji administracji publicznej, J. Supernat [2003]
wyrdznia trzy ujecia: (1) polityczne, ktore wskazuje na publiczny charakter ad-
ministracji publicznej i odpowiedzialno$¢ administracji publicznej przed parla-
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mentem i spoleczenstwem; (2) prawnicze, w ktérym postrzega si¢ administracje
publiczna jako dziatalno$¢ normowang prawem i poddang rzadom prawa, ktore
chroni indywidualne wolnosci prawa obywateli oraz (3) menedzerskie wskazu-
jace na podobienstwo organizacyjnych cech administracji publicznej i sektora
prywatnego, a takze sektora pozarzadowego w odniesieniu do oczekiwanych
rezultatow osigganych w drodze efektywnego zarzadzania. Przyjetym obecnie
sposobem delimitacji funkcji 1 zadan administracji publicznej jest podziat na
administracje wiladcza i administracj¢ $wiadczaca. O administracji wladczej
mowi si¢ wowczas, gdy administracja ,,wkracza”, czyli przy uzyciu $rodkow
wiadczych ingeruje w sfere prawng obywateli, ogranicza ich wolno$¢ badz wta-
sno$¢, naklada na nich obowiazki i w jaki§ sposob ich obciaza. Administracja
»Swiadczaca” zapewnia obywatelom okreslone $wiadczenia i ustugi lub inne
korzysci w konsekwencji instrumentalnego stosowania okreslonych $rodkow.
Podazanie panstwa ku bardziej efektywnemu dostarczaniu ustug obywatelom
przyczynito si¢ do rozwoju zarzadczych sposobow gospodarowania srodkami
publicznymi i do rozkwitu zarzadzania publicznego jako dyscypliny teoretycz-
nych rozwazan i praktyki dzialania organizacji publicznych i gléwnie odnosi si¢
do wskazanej powyzej administracji §wiadczacej.

W odniesieniu do celow stawianych przed administracjg publiczng istotna
staje si¢ kwestia ochrony interesu publicznego, ktéry stanowi dla niej punkt
odniesienia i swoisty system wartosci. Pojecie interesu publicznego jest tozsame
z dobrem wspolnym (publicznym) oraz jest kluczowe dla zrozumienia funkcjo-
nowania wspotczesnego panstwa i stuzacej mu administracji publicznej. Cho¢
jest to pojecie nieostre (niedookreslone), precyzyjnie wyznacza pole dopusz-
czalnej dziatalno$ci administracji publicznej. Rozumienie interesu publicznego
znajduje przede wszystkim wyraz w obowigzujacym prawie, ktore nie zawsze
potrafi opisaé, co jest czy co powinno by¢ interesem publicznym. Pozostawia to
wladzom administracyjnym pewng swobod¢ decyzyjng. Czesto o tym, co jest
interesem publicznym, decyduje wola polityczna. Wola polityczna to przejaw
rzadzenia polegajacego na osiggnieciu celow: politycznego, administracyjnego,
gospodarczego, spotecznego przy przestrzeganiu obowigzujgcego prawa [Izdeb-
ski i Kulesza, 2004, s. 96-97]. Wspolczesne panstwa, w imi¢ demokracji i poste-
pu, zmierzaja do finansowania ze §rodkoéw publicznych coraz szerszego katalogu
potrzeb spotecznie uznanych za wazne. Zgodnie z teorig ekonomii potrzeby
maja charakter nieograniczony, w zwigzku z tym nie ma mozliwo$ci zaspokoje-
nia ich w catosci. Wybranie najistotniejszych potrzeb publicznych, ktore nalezy
finansowa¢ w pierwszej kolejnosci, w dobie ograniczonych $rodkéw finanso-
wych, nalezy do jednych z najwazniejszych zadan panstwa, a pomoc moze
w tym priorytetyzacja celow. Rola administracji publicznej w tym zakresie jest
zasadnicza. Jej celem jest znalezienie jak najlepszych sposobow i najnowocze-
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$niejszych narzgdzi i instrumentow, aby wskaza¢ priorytety do finansowania ze
srodkéw publicznych i ram dla dziatania organizacji publicznych, a nastgpnie
dzigki zastosowaniu instrumentarium sprawnego zarzadzania je osiggac¢. Organi-
zacje publiczne dzialaja w interesie publicznym 1 urzeczywistniajag swoje cele
gldwnie przez tworzenie relacji wspoétdziatania z innymi organizacjami lub niezin-
stytucjonalizowanymi uczestnikami zycia spoteczno-gospodarczego (Szerzej roz-
dziat 3). W zarzadzaniu publicznym znajduja zastosowanie zasady i prawidtowo-
$ci zarzadzania ogdlnego, jednakze odnoszenie ich do tychze organizacji wymaga
uwzglednienia specyfiki tego obszaru [Fraczkiewicz-Wronka, 2009; Sudot
i Kozuch, 2010]. Wsrod najistotniejszych, specyficznych kwestii wskazuje sie, iz
W przeciwienstwie do organizacji gospodarczych organizacji publicznych nie moz-
na ocenia¢ na podstawie ksztaltowania zysku lub ich wartosci rynkowej. Podstawe
oceny moze stanowi¢ realizacja interesu spotecznego, a kontrolg i oceng dziatalno-
$ci tych instytucji w duzym stopniu przekazuje si¢ spoteczenstwu [Sudot i Kozuch,
2010]. Ponadto, jak zauwaza Z. Barczyk, podmioty sektora publicznego sa w innej
sytuacji niz przedsiebiorcy prywatni, mianowicie wydaja ,,nie swoje” pienigdze
[Barczyk, 2010], stad konieczny jest bardziej drobiazgowy i rzetelny namyst nad
kierunkami alokacji $srodkow publicznych i1 efektywne nimi zarzadzanie.

2.4. Prawne podstawy funkcjonowania organizacji publicznych

W prawie polskim nie wystepuje definicja organizacji publicznej. Pojecie
organizacji publicznej ma charakter interdyscyplinarny i jest zwigzane takimi
obszarami, jak zarzadzanie, socjologia i psychologia. W prawie pojawia si¢ po-
jecie zadania publicznego. Pojecie ,,zadanie publiczne” nalezy do pojec z zakresu
prawa administracyjnego [Wolska, 2018]. Niestety brakuje legalnej definicji
tego pojecia. Zadanie publiczne jest r6znie definiowane i interpretowane. We-
dlug jednej z definicji zadaniem publicznym jest normatywnie okreslony obo-
wigzek, bedacy rowniez uprawnieniem panstwa do zaspokajania zbiorowych
i indywidualnych potrzeb cztowieka, realizowany przez kompetentny organ
administrujagcy za pomocg prawnych form dziatania [Szadok-Bratun, 2012,
s. 2007]. Zgodnie z inng definicja termin ten jest rowniez utozsamiany z poje-
ciem ,,zadania administracji publicznej”, ktora stanowi cze$¢ zadan panstwa,
czyli zadan organdw wszystkich wtadz publicznych funkcjonujagcych w panstwie
[Brzeski, 2009, s. 525]. Niektorzy autorzy przyjmujg szerszy zakres pojgcia za-
dania publicznego, mieszczacy dziatania, ktore zaspokajajg nie tylko potrzeby
obywateli, ale rowniez wszystkich ludzi w zakresie, w jakim potrzeby te wynika-
ja ze wspdtzycia W spoteczenstwie [Fundowicz, 2009, s. 155 i 158]. E. Knosala
[2007] wyodrebnia cztery ujecia definicji zadania publicznego: formalne, nor-
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matywne, typologiczne i polityczne. W ujgciu formalnym zadania publiczne
stanowig obszary zastrzezone przez panstwo do swojej dziatalno$ci. W aspekcie
normatywnym zadania publiczne obejmujg sprawy, ktore wykraczaja poza moz-
liwosci jednostki, a ich istota jest rozwigzywanie probleméw zbiorowosci na
podstawie takich zasad etycznych, jak solidarno$¢ czy poszanowanie natural-
nych praw i wolnosci cztowieka. Z kolei istota ujecia typologicznego jest analiza
empiryczno-porownawcza, ktora pozwala na wyodrgbnienie celow dziatania
panstwa, takich jak sterowanie gospodarka, bezpieczenstwo wewngtrzne i ze-
wnetrzne, rozwoj techniki, ochrona s$rodowiska, cele socjalne i kulturalne.
W ostatnim aspekcie, tj. politycznym, rozpigto$¢ podstawowych zadan publicz-
nych jest wynikiem decyzji politycznych [Stasikowski, 2009, s. 49].

Zgodnie z art. 20 Konstytucji RP podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypo-
spolitej Polskiej stanowi spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dzia-
falnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnos$ci, dialogu i wspotpra-
cy partnerow spolecznych. Ingerencja panstwa w dziedzinie gospodarki, spraw
spotecznych i kulturalnych polega na realizacji zadan, ktoére nie moga by¢ sku-
tecznie zrealizowane samodzielnie. Zakres tych zadan nie jest jednak wprost
wskazany w Konstytucji RP, natomiast wynika z réznych celéw panstwa. Do
okreslenia tego katalogu moze shuzy¢ analiza uzywanych przez ustawodawce
zwrotéw: ,,wladze publiczne sa obowigzane”, ,,wladze publiczne zapewniaja”,
»wladze publiczne chronig”. Artykut 22 Konstytucji RP reguluje, Ze ograniczenia
wolnos$ci gospodarczej sg dopuszczalne tylko w drodze ustawy i1 tylko ze wzgledu
na wazny interes publiczny. Powyzszy przepis nie okresla jednak sfer dziatalnosci
gospodarczej, w ktorych interes publiczny moze by¢ realizowany przez panstwo.
Artykut 31 ust. 3 Konstytucji RP reguluje zasady ograniczania wolnosci i praw
osobistych [Stahl, 2007, s. 112]. Nalezy uzna¢, ze aktywno$¢ panstwa nie jest
nieograniczona. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw
i wolnosci moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego
badz dla ochrony s$rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci
i praw innych osob. Wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP kategorie ograni-
czen to tylko wycinek celow panstwa. Na przyktad art. 68 ust. 3 i 4 Konstytucji
RP stanowi, ze wtadze publiczne sg obowigzane do zapewnienia szczegdlnej opie-
ki zdrowotnej dzieciom, kobietom cigzarnym, osobom niepelnosprawnym
i osobom w podeszlym wieku oraz zwalczania choréb epidemicznych i zapobie-
gania negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji srodowiska.

Artykut 31 ust. 3 Konstytucji RP nie pozwala na wprowadzanie zadan pu-
blicznych na podstawie innego aktu niz ustawa. Zadania publiczne okreslone
w aktach wykonawczych moga stanowi¢ jedynie doprecyzowanie zadan wynika-
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jacych z ustawy i musza pozosta¢ zawsze w zwigzku z zadaniami wynikajacymi
z ustaw zawierajacych stosowne delegacje. Ponadto konstytucyjne okreslenie
zadan publicznych ma na celu pozbawienie wtadzy wykonawczej wpltywu na
kreowanie zadan publicznych, gdyz wtadza ta powinna jedynie te zadania wy-
konywa¢ [Btas, 2001, s. 51]. S. Fundowicz uznaje, ze zadanie publiczne moze
by¢ ustanowione albo na drodze ustawy, albo na podstawie powszechnej opinii
prawnej, albo domniemania [Fundowicz, 2000, s. 79]. Wszelkie kompetencje
administracji publicznej oraz wszelkie zadania publiczne, ktore sa wykonywane
przez podmioty umieszczone poza strukturg panstwa i samorzadu, muszg mie¢
podstawe prawng wyrazong W ustawie zgodnie z art. 2 Konstytucji. W panstwie
prawa ani powszechna opinia wyrazona w obrocie prawnym, ani zadne do-
mniemanie nie moze kreowaé zadan publicznych [Tabernacka, 2007, s. 83-84].
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze podstawowa cechg panstwa prawnego jest ograni-
czenie jego dziatalno$ci do $cile okreslonych obszarow, co wynika z faktu, ze
pierwotnym celem zasady demokratycznego panstwa prawnego jest ochrona
obywatela przed dzialaniami panstwa absolutnego. Zrodlem celow panstwa,
ktore powinny by¢ realizowane za pomoca zadan publicznych, jest prawo unij-
ne, ktore stato si¢ czgscia krajowego porzadku prawnego lub ktoére zostato do
niego zaimplementowane. Podobnie jak w przypadku ustaw, zadania publiczne
sg uregulowane w wielu aktach prawa unijnego o zréznicowanej randze.

Przede wszystkim wskazuje si¢, ze prawne pojecie zadan publicznych
obejmuje zarowno zadania publiczne w sensie ekonomicznym, jak i zadania
spoteczne. ,,W przypadku zadan publicznych panstwa wykorzystanie mechani-
zmu rynkowego nie wchodzi w rachube z powodu specyficznych, naturalnych
cech potrzeb i débr publicznych. Trudno bytoby bowiem na zasadach rynko-
wych organizowac np. obron¢ narodowa, bezpieczenstwo publiczne, stuzbe dy-
plomatyczng, administracj¢ panstwowa” [Owsiak, 2005, s. 56]. Z Kkolei realiza-
cja zadan spotecznych pafistwa to zaspokajanie indywidualnych potrzeb
obywateli, ktore wprawdzie, ze wzgledu na ich cechy fizyczne, moglyby by¢
zaspokajane na zasadach rynkowych, ale rodzitoby to jednak wiele niebezpie-
czenstw wywotanych przez niesprawno$ci mechanizmu rynkowego. Zadania
publiczne to zatem wszystkie dziatania, ktore sg podejmowane jako realizacja
woli uprawnionego podmiotu (wladzy publicznej) wyrazonej w odpowiedniej
formie. Definicja taka jest zgodna z pogladem S. Biernata, ktory wskazat, ze
podstawowym kryterium uznania konkretnego zadania za zadanie publiczne
powinno by¢ ponoszenie odpowiedzialno$ci za jego realizacje przez administra-
cj¢ publiczng, nawet jesli wykonawca sytuuje si¢ poza strukturg administracji
[Biernat, 1994, s. 25]. Zakres zadan publicznych — a w konsekwencji rowniez
i katalog podmiotow je realizujacych — jest zatem kazdorazowo konsekwencja
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decyzji w pierwszej kolejnosci prawodawcy, a w drugiej — tych organow, kto-

rym przepisy prawa pozostawity swobode uznawania okreslonych zadan za za-

dania publiczne [Kubalski i Matowiecka, 2019].

Nie sposob nie wspomnie¢ o znaczacej roli orzecznictwa w zdefiniowaniu
pojecia zadan publicznych. Trybunal Konstytucyjny w uchwale z 27.09.1994
roku wyrazit poglad, ze ,,wszystkie zadania samorzadu terytorialnego maja cha-
rakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze stuzg zaspokojeniu potrzeb zbio-
rowych spotecznos$ci czy to lokalnych, w wypadku zadan wlasnych gminy, czy
zorganizowanego w panstwo catego spoleczenstwa, jak w wypadku zadan zle-
conych” [Uchwata TK z 27.09.1994]. Pokreslil, ze zadania wtasne i zlecone,
realizowane przez samorzad terytorialny, ,,maja charakter funkcji panstwa, ro-
zumianego jako powszechna organizacja wtadzy publicznej, ktéra powinna od-
powiada¢ przewidzianym przez konstytucje rygorom legalnosci dla wykonywa-
nia funkcji panstwowych” [Uchwata TK z 27.09.1994].

Warto rowniez zwroci¢ uwage na stanowisko SN, ktdry w nieco wezesniej, niz
powotana uchwata TK, wydanym orzeczeniu, wywiodt, iz na pojecie kompetencji
sktadajg si¢ ,,r0zne elementy: zadania organu ustalone przez odpowiednie przepisy
prawa i odpowiadajace tym zadaniom obowiazki 1 uprawnienia”. Sad zaznaczyt, ze
organ, ktory okreslone kompetencje wykonuje na podstawie ustawy, nie moze
w drodze wlasnego dziatania ani modyfikowa¢ tej kompetencji, ani przenies¢ jej
,»(...) na inny organ lub jednostke (chyba ze prawo wyraznie go do tego upowaznia).
Kompetentny organ nie moze zatem »zrzec« si¢ swej kompetencji, bowiem jest ona
w $wietle prawa nie tylko uprawnieniem, lecz przede wszystkim obowigzkiem dzia-
fania w okreslonej sferze spraw” [Wyrok SN z 13.05.1994].

W tym kontek$cie rodzi si¢ pytanie: jakie organizacje mozna uznaé za ofr-
ganizacje publiczne i czy to sg wszystkie podmioty realizujgce zadania publicz-
ne? W pierwszej kolejnosci nalezatoby siegna¢ do Ustawy o informatyzacji
dziatalnoséci podmiotow realizujacych zadania publiczne z dnia 17 lutego 2005
roku (t.j. z dnia 1 marca 2021 roku, Dz.U. 2021, poz. 670), w ktorej ustawodaw-
ca (art. 2) okreslit, ze zadania publiczne realizuja nastepujace podmioty:

1) organy administracji rzadowej, organy kontroli panstwowej i ochrony pra-
wa, sady, jednostki organizacyjne prokuratury, a takze jednostki samorzadu
terytorialnego i ich organy,

2) jednostki budzetowe i samorzadowe zaktady budzetowe,

3) fundusze celowe,

4) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej oraz spotki wykonujace
dziatalnos¢ leczniczg w rozumieniu przepisow o dziatalnosci leczniczej,

5) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spo-
tecznego,
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6) Narodowy Fundusz Zdrowia,

7) panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odreb-
nych ustaw w celu realizacji zadan publicznych,

8) uczelnie,

9) federacje podmiotow systemu szkolnictwa wyzszego i nauki,

9a) instytuty badawcze,

9b) instytuty dziatajace w ramach Sieci Badawczej Lukasiewicz,

9c) jednostki organizacyjne tworzone przez Polska Akademi¢ Nauk,

10) Polska Komisja Akredytacyjna,

11) Rada Doskonatosci Naukowe;.

Te podmioty ustawodawca nazwal dalej ,,podmiotami publicznymi”.
Ponadto zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawe t¢ stosuje si¢ rowniez wobec tych podmio-
tow, ktérym podmiot publiczny powierzyt lub zlecit realizacj¢ zadania publicz-
nego, jezeli w zwiazku z realizacja tego zadania istnieje obowigzek przekazywa-
nia informacji do Iub od podmiotow niebgdacych organami administracji
rzagdowej. Ustawodawca wyraznie stwierdzil, Ze ustawy nie stosuje si¢ do przed-
siebiorstw panstwowych, spotek handlowych, stuzb specjalnych w rozumieniu
art. 11 Ustawy z dnia 24 maja 2002 roku o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrz-
nego oraz Agencji Wywiadu (Dz.U. z 2020 roku, poz. 27 i 2320), Kancelarii
Sejmu, Kancelarii Senatu, Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz
Narodowego Banku Polskiego, gdy w zwigzku z realizacjg zadan przez te pod-
mioty istnieje obowigzek przekazywania informacji do i od podmiotéw niebeda-
cych organami administracji rzagdowej. Ponadto zgodnie z art. 2 ust. 4 nie stosuje
si¢ do instytutow badawczych, Centrum Lukasiewicz, instytutow dziatajacych
w ramach Sieci Badawczej Lukasiewicz, uczelni, federacji podmiotow systemu
szkolnictwa wyzszego i nauki, Polskiej Akademii Nauk i tworzonych przez nia
jednostek organizacyjnych, Polskiej Komisji Akredytacyjnej, Rady Doskonato-
sci Naukowej, Rzecznika Praw Obywatelskich, Trybunalu Konstytucyjnego,
Sadu Najwyzszego, sadow administracyjnych, Najwyzszej Izby Kontroli, Kra-
jowej Rady Radiofonii i Telewizji, Krajowego Biura Wyborczego, Instytutu
Pamigci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskie-
mu, Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych, Komisji Nadzoru Finanso-
wego oraz Generalnego Inspektora Informacji Finansowej. Jednakze bezsporny
pozostaje fakt, ze wskazane podmioty majg charakter organizacji publicznych,
oczywiscie z wylaczeniem przedsigbiorstw panstwowych w zakresie prowadzo-
nej przez nie dziatalnosci gospodarczej i spotek handlowych, jesli nie wykonujg
one zadan publicznych.

Od chwili uchwalenia wskazany przepis byt szesciokrotnie nowelizowany.
Co do zasady bylo to zwigzane ze zmianami przepiséw ustrojowych prawa ad-
ministracyjnego wptywajacych na zmiany w strukturze i nazewnictwie podmio-

53



tow realizujacych zadania publiczne [Kubalski i Matowiecka, 2019]. Oznacza
to, ze bezspornie mamy do czynienia z organizacjami publicznymi. Wskazuje na
to przyjety inny niz rodzajowy sposob wskazania podmiotéw podlegajacych pod
stosowanie przepiséw ustawy informatyzacji dzialalno$ci podmiotow realizuja-
cych zadania publiczne. Co prawda we wstepie do wyliczenia podkresla sig, ze
przepisy stosuje si¢ do podmiotow realizujacych zadania publiczne okreslone
przez ustawe, ale bezposrednio po tym wprowadzeniu nastgpuje enumeratywne
wyliczenie poszczego6lnych kategorii podmiotow.

Warto podkresli¢, ze wyliczenie nie zostato sporzadzone na podstawie jednoli-
tego kryterium. Na rownym poziomie sa bowiem wymieniane: odrgbne osoby
prawne, ich organy, organy administracji, aparaty pomocnicze tych organow,
a wreszcie nieposiadajace osobowosci prawnej jednostki stuzace osobom prawnym
do realizacji ich zadan. W artykule 2 ust. 1 pkt 1 ustawy 0 informatyzacji dziatalno-
$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne ustawodawca zamierzal w sposob
syntetyczny uja¢ wszystkie podmioty majace umocowanie konstytucyjne, w szcze-
golnosci organy sprawujace szeroko rozumiang wladzg publiczng [Kubalski i Ma-
fowiecka, 2019]. Wydaje sig, ze takie wyliczenie wyraznie pomaga we wskazaniu
organizacji publicznych, a przynajmniej probuje usystematyzowac t¢ wiedze.

Pojecie organow kontroli panstwowej i ochrony prawa pokrywa si¢ z tytu-
fem IX Konstytucji RP i jako takie stanowi bezposrednie odwotanie do jego
tresci. Sg to: 1) organ kontroli panstwowej — Najwyzsza Izba Kontroli; 2) organy
ochrony prawa: a) Rzecznik Praw Obywatelskich, b) Krajowa Rada Radiofonii
i Telewizji.

We wskazanym przepisie wymieniono rowniez sady. Sformutowanie jest
jednak do$¢ niefortunne, poniewaz w strukturze konstytucji sady wystepuja
obok trybunatéw — czyli Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunatu Stanu. Trybu-
nal Konstytucyjny z punktu widzenia finansow publicznych stanowi jednostke
budzetows. Nie ulega natomiast watpliwo$ci, ze — zgodnie z brzmieniem
art. 175 Konstytucji RP — Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administra-
cyjne oraz sagdy wojskowe sg organizacjami publicznymi. Za jednostki organiza-
cyjne prokuratury nalezy uznac:

1) powszechne jednostki organizacyjne prokuratury (art. 16 Prawa o prokuratu-
rze z dnia 28 stycznia 2016 roku, t.j. Dz.U. z 2021 roku, poz. 66):

2) jednostki organizacyjne Instytutu Pamieci Narodowej (art. 1 § 4 Prawa
0 prokuraturze).

Jednostkami samorzadu terytorialnego (JST) sg gminy, powiaty i woje-
wodztwa. Kazda z JST ma wlasny organ stanowiacy (odpowiednio bedg to: rada
gminy, rada powiatu, sejmik wojewddztwa) oraz organ wykonawczy (odpo-
wiednio bedg to: wojt/burmistrz/prezydent miasta, zarzad powiatu, zarzad wo-
jewodztwa). Wszystkie one bgdg organizacjami publicznymi.
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Nalezy zauwazyC, ze zardwno starosta, jak i marszalek wojewodztwa sa
samodzielnymi organami administracji publicznej. Realizuja oni swoje upraw-
nienia poprzez swoj aparat pomocniczy — odpowiednio: starostowo powiatowe
i urzad marszatkowski. Te za$ podmioty z finansowo-prawnego punktu widzenia
sa jednostkami budzetowymi.

Artykut 9 Ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 wskazu-
je podmioty tworzace sektor finansow publicznych. Zgodnie z art. 11 ust. 1
ustawy o finansach publicznych jednostkami budzetowymi sa jednostki organi-
zacyjne sektora finansow publicznych nieposiadajace osobowosci prawnej, ktore
pokrywajg swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody odprowa-
dzajg na rachunek odpowiednio dochodoéw budzetu panstwa albo budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

Jednostka budzetowa to forma organizacyjna dla sektora finansow publicz-
nych. ,,Przedmiotem dziatalno$ci jednostek budzetowych jest z reguty swiadcze-
nie ustug o charakterze nieodptatnym badz tez wykonywanie innych zadan ad-
ministracji publicznej i1 dlatego dochody, jakie jednostki te moga uzyskac, sa
najczesciej niewspotmiernie niskie w stosunku do wydatkéw, jakie muszg pono-
si¢ na pokrycie kosztow swojej dziatalnosci. Taka forma finansowania zadan jest
uzasadniona wowczas, gdy realizacja tych zadan musi nastgpowac niezaleznie
od tego, czy ewentualne wptywy chociaz w czesci beda w stanie pokry¢ ko-
nieczne wydatki. Wtedy ci¢zar finansowania takich zadan spoczywa na wtadzy
publicznej” [Sawicka, 2010, s. 45].

Zgodnie z art. 43 pkt 2 Ustawy z dnia 16 grudnia 2016 roku o zasadach za-
rzgdzania mieniem panstwowym Prezes Prokuratorii Generalnej Rzeczpospolitej
Polskiej prowadzi ewidencje podmiotéw, w szczegdlnosci panstwowych jedno-
stek organizacyjnych, ktérym przystuguje prawo wykonywania uprawnien wy-
nikajagcych z praw majatkowych Skarbu Panstwa lub do dziatania w imieniu
Skarbu Panstwa (t.j. Dz.U. z 2020 roku, poz. 735). Panstwowe jednostki organi-
zacyjne to m.in.:

1) Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,

2) Kancelaria Sejmu,

3) Kancelaria Senatu,

4) Trybunat Konstytucyjny,

5) Krajowe Biuro Wyborcze,

6) Gtowny Urzad Statystyczny wraz ze wszystkimi podlegtymi mu jednostkami,
7) Rzadowe Centrum Legislacji,

8) regionalne izby obrachunkowe,

9) samorzadowe kolegia odwotawcze.

Samorzadowy zaklad budzetowy jest jednostkg sektora finanséw publicz-
nych wykonujacg odplatnie wyodrebnione zadania wlasne jednostek samorzadu
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terytorialnego i pokrywajaca koszty swojej dziatalnosci co do zasady z przycho-

dow wlasnych (art. 15 ust. 1 ustawy o finansach publicznych). Zgodnie z art. 14

tej ustawy samorzadowe zaklady budzetowe wykonuja zadania wlasne jednostki

samorzadu terytorialnego.

Dziatalno$¢ lecznicza polega przede wszystkim na udzielaniu §wiadczen
zdrowotnych, jak rowniez na promocji zdrowia lub realizacji zadan dydaktycz-
nych i badawczych w powiazaniu z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych i promo-
cja zdrowia (art. 3 ust. 1 i 2 Ustawy o dziatalnosci leczniczej z dnia 15 kwietnia
2011 roku, t.j. Dz.U. Nr 112, poz. 654). Samodzielne publiczne zaktady opieki
zdrowotnej w obecnym stanie prawnym sg specyficzng forma prowadzenia dzia-
falnosci leczniczej. Przepisy ustawy o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow
realizujacych zadania publiczne dotycza réwniez spotek prawa handlowego wy-
konujacych dziatalno$¢ lecznicza, ale wykluczono z niej w szczegolnosci:

1) fundacje i stowarzyszenia, ktorych celem statutowym jest wykonywanie za-
dan w zakresie ochrony zdrowia i ktorych statut dopuszcza prowadzenie
dziatalnosci leczniczej oraz posiadajace osobowos¢ prawng jednostki organi-
zacyjne takich stowarzyszen;

2) osoby prawne i jednostki organizacyjne dziatajgce na podstawie przepisoOw
o stosunku Panstwa do Kos$ciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej,
o stosunku Panstwa do innych kosciolow i zwigzkéw wyznaniowych oraz
o gwarancjach wolno$ci sumienia i wyznania.

Podmioty te w zakresie wykonywania zadan publicznych majg charakter
organizacji publicznych. Zaktad Ubezpieczeni Spolecznych to posiadajaca oso-
bowo$¢ prawng szczegoélna panstwowa jednostka organizacyjna. Odpowiedni-
kiem ZUS w zakresie ubezpieczenia spotecznego rolnikow jest KRUS. Prezes
KRUS jest centralnym organem administracji rzadowej, podlegtym ministrowi
wilasciwemu ds. rozwoju wsi (art. 2 ust. 1-2 Ustawy o ubezpieczeniu spotecz-
nym rolnikow z dnia 20 grudnia 1990 roku, t.j. Dz.U. z 2021, poz. 266). Naro-
dowy Fundusz Zdrowia jest szczegélnag panstwowa jednostka organizacyjna
posiadajgca osobowos¢ prawng (art. 96 ust. 1 Ustawy o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych z dnia 27 sierpnia 2004
roku, t.j. Dz.U. z 2021, poz. 1285). Podstawowym zadaniem NFZ jest zarzadza-
nie sktadkami na ubezpieczenie zdrowotne.

Podmioty wymienione w art. 2 ust. 1 pkt 5 i 6 ustawy o informatyzacji dzia-
falnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne to panstwowe jednostki
organizacyjne odpowiedzialne za zarzadzanie ubezpieczeniem spotecznym
1 zdrowotnym i majg one status organizacji publicznych.

Organizacjami publicznymi sa rowniez panstwowe lub samorzadowe osoby
prawne utworzone na podstawie odrebnych ustaw w celu realizacji zadan pu-
blicznych. Zgodnie z 0gdlng zasada okreslong w art. 33 kodeksu cywilnego 0so-
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bami prawnymi s3 te jednostki organizacyjne, ktorym przepisy szczegolne przy-

znaja osobowos¢ prawna, przy czym — co do zasady — sa to przepisy rangi usta-

wowej. Katalog typow podmiotow bedacych panstwowymi osobami prawnymi
zawarto w art. 3 ust. 1 Ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym

z dnia 16 grudnia 2016 roku, t.j. z 2021 roku, poz. 1933. Ponadto zgodnie z tg

ustawa mienie panstwowe stuzy wykonywaniu zadan publicznych.

Pojecie samorzadowej osoby prawnej — wbrew pozorom — budzi watpliwo-
$ci. Jest to konsekwencja przyjetych rozwigzan legislacyjnych w samorzado-
wych ustawach ustrojowych:

1) w Ustawie o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 roku (t.j. Dz.U.
7 2021 roku, poz. 1372) nie zdefiniowano pojecia gminnej osoby prawne;j;

2) w art. 46 ust. 2 Ustawy o samorzadzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998
roku (t.j. Dz.U. z 2020 roku, poz. 920) wskazano, ze powiatowymi osobami
prawnymi, poza powiatem, sa samorzadowe jednostki organizacyjne, ktorym
ustawy przyznaja wprost taki status, oraz te osoby prawne, ktore mogg byc
tworzone na podstawie odrgbnych ustaw wylacznie przez powiat;

3) w art. 47 ust. 2 Ustawy o samorzadzie wojewodztwa z dnia 5 czerwca 1998
roku (t.j. Dz.U. z 2020 roku, poz. 1668a) zdefiniowano, ze wojewodzkimi
osobami prawnymi, poza wojewoddztwem, sg samorzgdowe jednostki organi-
zacyjne, ktorym ustawy przyznaja wprost taki status, oraz te osoby prawne,
ktére mogg by¢ tworzone na podstawie odrgbnych ustaw wytacznie przez
wojewodztwo.

Zgodnie z wola ustawodawcy ,,za samorzadowe osoby prawne powinny by¢
uznane wszystkie te osoby prawne, w ktorych jednostka samorzadu terytorialne-
go (np. wojewodztwo) ma 100% udziatéw (akcji) lub je utworzyta, ale takze
takie podmioty, w ktorych jednostka samorzadu terytorialnego posiada wigcej
niz potowe (ponad 50%) kapitatu zaktadowego lub akcji. Do komunalnych oséb
prawnych trzeba tez zaliczy¢ takie podmioty wyposazone w 0sobowos$¢ prawna,
w ktorych wigkszos¢ udziatow (akeji) nalezy do jednostki samorzadu terytorial-
nego i innych podmiotéw komunalnych (innych jednostek samorzadu terytorial-
nego)” [Jagoda, 2012].

Polska Komisja Akredytacyjna jest podmiotem ustanowionym w art. 251
tej ustawy 1 jest instytucjg dziatajaca niezaleznie na rzecz doskonalenia jakosSci
ksztalcenia. Rada Doskonatosci Naukowej to podmiot petniacy funkcje central-
nego organu administracji rzadowej dzialajacy na rzecz zapewnienia rozwoju
kadry naukowej zgodnie z najwyzszymi standardami jakosci dziatalno$ci nau-
kowej wymaganymi do uzyskania stopni naukowych, stopni w zakresie sztuki
i tytulu profesora (art. 232).

Tylko 1 wylgcznie zgodnie z ustawg o informatyzacji dziatalnosci podmio-
tow realizujgcych zadania publiczne rozciagnicto niektére obowiagzki na pod-
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mioty, ktérym podmiot publiczny powierzyt lub zlecit realizacj¢ zadania pu-
blicznego. W przedstawionym kontekécie wydaje si¢, ze to wilasnie ustawa
o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne jest
jedynym aktem prawnym w polskim systemie praw, ktory pokazuje w miare
zwarty sposob organizacje publiczne. Podmioty, ktore realizujg zadania publicz-
ne w tym zakresie, majg rowniez status organizacji publicznych.

2.5. Podsumowanie

Nadrzednym celem dziatania organizacji publicznych jest zaspokajanie
potrzeb spotecznych uznanych za tak wazne dla rozwoju spoteczno-
-gospodarczego, ze finansuje sie je ze Srodkow publicznych uzyskiwanych
w konsekwencji alokacji dochodu narodowego tworzonego w procesie kolek-
cjonowania podatkéw i innych danin. Organizacje publiczne [Kozuch, 2004,
s. 83] sa tworzone i dziatajg po to, aby realizowac swojej cele poprzez wykony-
wanie zadan w interesie publicznym. Dostarczaja ustugi i dobra publiczne, ktore
na danym etapie rozwoju panstwa, zgodnie z doktryna polityczng, sa uznane
jako te, ktorych finansowanie przyczynia si¢ do wzrostu konkurencyjnosci pan-
stw w konsekwencji tworzenia kapitatu ludzkiego oraz stanowi istotny element
wspierajgcy osigganie lepszego poziomu zycia tych osob, ktére sg zmarginali-
zowane lub zagrozone marginalizacjg. Rezultaty ich dziatalno$ci majg zar6wno
posredni (rozbudzanie aspiracji), jak i bezposredni (zaspokajanie zgtaszanych
potrzeb) wplyw na spoleczenstwo. Istotne jest rowniez to, ze rezultaty ich dzia-
falno$ci oddzialywaja na organizacje dziatajace w sektorze spoltecznym i bizne-
sowym, a efektywnos$¢ procesow dostarczania ustug publicznych oddzialuje na
funkcjonowanie gospodarki. Wszelkie dziatania organizacji publicznych, zgod-
nie z logikg dokumentéw programowych Unii Europejskiej, powinny by¢ inno-
wacyjne oraz nowatorskie i pozwalaé¢ na realizacj¢ ich wlasnych interesow, stad
tez kazdy podmiot powinien okresli¢ domene, w ktorej dziata [Szescito i in.,
2014]. Organizacje publiczne sa w pewnym sensie monopolistami w domenach,
w ktorych dziataja, regulujg zycie spoteczne, wptywaja na jako$¢ zycia, a takze
funkcjonujg dzigki srodkom pochodzacym z podatkéw. Logika rozwoju sektora
publicznego i zarzadzania publicznego podgza ku temu, aby monopolistyczna
pozycja dotyczyta zadan, ale ich wykonanie w drodze poszukiwania lepszej
jakosci 1 efektywnos$ci organizacyjnej i ekonomicznej moglto by¢ zlecane takze
podmiotom dziatajgcym w innych sektorach gospodarki narodowe;j.

Organizacje publiczne sg organizacjami pozagospodarczymi, co oznacza, ze
nie generuja dochodéw i $wiadczg swoje ustugi nieodptatnie na rzecz spoteczen-
stwa. Podstawa dziatalnosci organizacji publicznych jest ich interakcja z otocze-
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niem (cho¢ same sa z niego wyodrebnione), z ktorym sg nierozerwalnie zwigza-
ne, pozyskuja z niego bowiem zasoby, jednocze$nie na nie oddzialujac [Fracz-
kiewicz-Wronka, 2016]. Dzialania te sg bardzo ztozone z uwagi na fakt, iz kazda
grupa spoleczna moze mie¢ inne wymagania wobec publicznych dobr i ustug, co
utrudnia ich zaspokajanie, poniewaz interesy poszczego6lnych odbiorcow ushug
$wiadczonych przez organizacje publiczne mogg by¢ w najlepszym razie nie-
sprzeczne, a czgsto sg antagonistyczne. Efektem dziatan panstwa opiekunczego
jest polityka ukierunkowana na zapewnienie dobrobytu obywatelom w pigciu
szerokich kategoriach: ubezpieczenie spoteczne, pomoc spoteczna, ustugi spo-
teczne finansowane ze Srodkdw publicznych, praca socjalna i osobiste ustugi
spoleczne oraz zarzadzanie publiczne. Proces ksztaltowania polityki, jak stwier-
dza Paul Sabatier, obejmuje sposob, w jaki problemy sa skonceptualizowane
i przedstawiane rzadowi do rozwigzania; instytucje rzadowe formutuja alterna-
tywy 1 wybieraja rozwigzania polityczne, a te rozwigzania sa wdrazane, oceniane
i korygowane w praktykach zarzadzania publicznego. Mnogo$¢ narzedzi zarza-
dzania jeszcze bardziej udoskonalita i/lub skomplikowata zdolnos¢ wspotcze-
snego panstwa do tworzenia polityk publicznych i poszukiwania efektywnych
sposobdw ich realizacji w ramach zarzadzania publicznego, przyczyniajac si¢ do
powstania czego$, co w literaturze zostalo nazwane przedsigbiorczoscia poli-
tyczng i jawi si¢ obecnie jako kluczowy skladnik teorii tworzenia polityki [Sa-
lamon, 2002]. Organizacje publiczne sa czeScig panstwa i sg finansowane ze
srodkow publicznych, a obowigzujacy system publiczny ma na nie ogromny
wplyw — gltdéwnie poprzez normy prawne, system wartosci i oczekiwania intere-
sariuszy, stad tez istnieje stala potrzeba poszukiwania metod efektywnego za-
rzgdzania nimi.
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Rozdziat 3

Tworzenie wartosci publicznej jako cel
zarzadzania publicznego

3.1. Wstep

Celem rozdziatu jest wprowadzenie do zarzadzania wartosci publicznej jako
wyjasnienia dla oceny efektywnosci dziatan menedzeréw publicznych. Koncepcije
warto$ci publicznej opracowano, aby lepiej odpowiedzie¢ na pytania zadawane
przez kierownictwo organizacji publicznych i nienastawionych na zysk dotyczace
uzasadnienia i wyjasnienia ich dziatan w zlozonym otoczeniu gospodarczym, spo-
fecznym i politycznym. Menedzerowie publiczni poszukiwali koncepcji, ktora
z jednej strony uzasadniataby wykonywane przez nich zadania, a z drugiej podpo-
wiadala, na czym powinni si¢ skupi¢, zeby organizacja realizowata swoja misje.

Realizacji tego celu podporzadkowano strukture rozdziatu, na ktéry sktada
si¢ w pierwszej kolejnosci wyjasnienie znaczenia warto$ci publicznej. Kwestia
definicyjna jest istotna, poniewaz pozwala przedstawi¢ roézne interpretacje war-
tosci publicznej, co ma bezposredni zwigzek z kolejnym punktem. Jest nim jej
operacjonalizacja zgodnie z zalozeniem ,,nie mozesz zarzadza¢ czyms, czego nie
mozesz zmierzy¢”. Bez okreslenia cech i przypisania do nich elementow podle-
gajacych pomiarowi okreslenie efektywnosci i skutecznosci dzialan menedzera
publicznego nie jest mozliwe. Ale opis samych parametrow nie jest wystarczajacy.
Wartos$¢ publiczna jest tworzona w okreslonych realiach funkcjonowania dla orga-
nizacji publicznych, czy tez szerzej dziatan nienastawionych na zysk. Zrozumienie,
ktore elementy otoczenia wyznaczajg i determinujg ksztattowanie si¢ wartosci, jest
niezb¢dne, Zzeby wiedzie¢, na co zwroci¢ uwage, zeby zdawac sobie sprawe, jakie
elementy przyczynowo-skutkowe powinno si¢ uwzgledniaé. W ostatniej sekcji roz-
dziatu zostang przedstawione rozne sposoby tworzenia wartosci publicznej poprzez
zaprezentowanie ,,skrzynki narzedziowej” menedzera publicznego. Koncepcja war-
tosci publicznej nie jest jednak pozbawiona luk. Wyzwania z niej wynikajace staly
si¢ podstawg do sformutowania pytan problemowych. Szerzej zagadnienie to omo-
wiono w innej ksigzce autora, na podstawie ktorej przedstawiono zawarte w niniej-
szym rozdziale rozwazania [Cwiklicki, 2019].



3.2. Wartos¢ publiczna — definicje i interpretacje

Pierwszym wyzwaniem zwigzanym z tworzeniem wartosci publicznej jest
wyjasnienie, czym ona jest. Mark Moore [1995] w swojej ksigzce, w ktorej wy-
jasniat zarzadzanie wartoscia publiczna, stosunkowo ogolnie odnosit si¢ do tego,
koncentrujac si¢ na wyjasnieniu, jak ja osiggnaé. Dalo to asumpt do réznych
interpretacji w zalezno$ci od przyjetej perspektywy badawczej autoréw, np.
ekonomii, politologii, polityk publicznych, zarzadzania. W tabeli 3.1 przedsta-
wiono wybrane definicje, ktore ukazujg rozne konteksty. Z ich analizy wynika,
ze warto$¢ publiczng: 1) mozna ustali¢ na podstawie oczekiwan istniejacych
w spoleczenstwie, 2) ktére sg wyrazone w okre§lonym tadzie instytucjonalnym,
3) za ich ksztaltowanie jest odpowiedzialne panstwo, a konkretniej organizacje
publiczne, ktore 4) tworza ja w zakresie mozliwym do osiagnigcia ograniczonym
przez potencjatl organizacyjny. Warto blizej przyjrze¢ si¢ wnioskom wynikaja-
cym z syntezy wymienionych definicji.

»Warto$¢ publiczna jest tym, co spoleczenstwo ceni” [Blaug i in., 2006]. Ta
definicja najlepiej wyjasnia, ze warto$¢ jest zakorzeniona na zewnatrz organiza-
cji. To spoteczenstwo, mieszkancy, spoteczno$¢ okreslaja wartosci. Poniewaz
w tak szeroko zdefiniowanej grupie wystepuje wiele oczekiwan, czgsto sprzecz-
nych, to pojawia si¢ pierwszy problem z ustaleniem, co tak naprawde spoteczen-
stwo ceni. O ile pewne warto$ci majg charakter uniwersalny (wolno$¢, bezpie-
czenstwo itp.), o tyle na inne wartosci beda zwracali uwage przedstawiciele
biznesu, seniorzy, studenci, mieszkancy danej dzielnicy itd. Inne okre$lenia, jak
»interes publiczny” czy ,,dobro publiczne”, sg rdwniez uzywane w opisie wartO-
$ci publicznej, ale bardziej jako og6lny cel. Rozni je przede wszystkim inny
zakres. Dobra publiczne ograniczajg si¢ do produktow i ustug, a warto$¢ pu-
bliczna to nie tylko rezultat dziatania organizacji, ale tez i wplyw, efekt, ktory
cieszy si¢ uznaniem spoteczenstwa [Alford i O’Flynn, 2008].

Tabela 3.1. Zestawienie wybranych definicji wartosci publicznej

Autor/zrodto Definicja Dominujacy kontekst
1 2 3
Kelly, Muers ,»Warto$¢ publiczna odnosi si¢ do warto$ci stworzonej Podmiot tworzacy: rzad
i Mulgan przez rzad poprzez ustugi, prawne regulacje i inne
[2002, s. 4] dziatania”
Blaug i in. ,»Warto$¢ publiczna jest tym, co spoteczenstwo ceni” Spoteczenstwo jako ustala-
[2006] jace, co jest wartosciowe
Meynhardt ,»Warto$¢ publiczna dotyczy w istocie oceny zwiazkow Odzwierciedlenie
[2009, s. 204, mie¢dzy jednostka a ogdlnie postrzegana spotecznoscia”. oczekiwan spoteczenstwa
206] ,»Warto$¢ publiczna jest tym, co wptywa na wartosci
0 tym, co publiczne”
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cd. tabeli 3.1

[2007, s. 658]

spotecznego i srodowiskowego dobrostanu spoteczenstwa
lub narodu, ktore moze by¢ ogodlnie okreslone jako to, na co
publiczno$¢ zgadza si¢ poswiecic pieniadze i wolnosc,
zeby to osiggnac”

1 2 3

Coats i Passmore | ,,Warto§¢ publiczna jest analogia do oczekiwania maksy- Spoteczenstwo oczekuje

[2007, s. 4] malizacji warto$ci udzialowcow w sektorze prywatnym” maksymalizacji wartosci

Bozeman ,»Wartosci publiczne spoteczenstwa sa tymi dostarczajacymi Determinizm warto$ci,

[2007, s. 13] normatywnego konsensusu o a) prawach, korzysciach wynik uzgodnien migdzy
i prerogatywach, do ktérych obywatele powinni (lub nie) panstwem (organizacja)
by¢ upowaznieni, b) zobowigzaniami obywateli wobec a spoleczenstwem
spoleczenstwa, panstwa i nawzajem, oraz c) zasadami,
na ktorych rzady i polityki powinny by¢ oparte”

Try i Radnor .| W]ktad sektora publicznego do gospodarczego, Spoteczenstwo wyznacza

priorytety, ktore determi-
nuja, co jest wartosciowe

Mendel i Brudney

Catosciowy, pelny, pozytywny wptyw czynienia dobra

Pozytywne oddziatywanie

(np. zmniejszenie bezrobocia) a potrzebami administracji
publicznej (np. réwnowazenie przychodow i wydatkow),
na ktorg wptywaja polityczne priorytety”

[2014, s. 29] dla wigkszej spotecznosci”
Rutgers ,»Wartoéci publiczne sg trwalymi przekonaniami w organizacji | Przekonania wyznawane
[2015, s. 40] i dziataniami w spoteczenstwie, ktore sa postrzegane jako | przez organizacje i spote-
wazne lub pozadane (pozytywnie lub negatywnie) dla czenstwo sa okreslone
istnienia, funkcjonowania i trwato$ci spoleczenstwa i zdeterminowane przez
(natychmiastowego lub odlegtego) dobrostanu jego wspolne znaczenia
cztonkow (posrednio lub bezposrednio), ocenie i/lub
w przysztosci w zwigzku z (domniemanym lub wyraznym)
obejmujacym normatywnym ideatem humanistycznego
spoleczenstwa (dobre spoteczenstwo, wspolne dobro,
ogolny interes), ktore nadaje znaczenie, kierunkuje
i legitymizuje zbiorcze dziatanie, ktore stuza jako argumenty
w formutowaniu, legitymizacji i ocenie takich
(proponowanych lub wykonanych) zbiorczych dziatan”
Benington ,»Warto$¢ publiczna moze by¢ rozumiana na dwa sposoby: | Spoteczenstwo okre$la
[2015, s. 39] po pierwsze, co ceni publiczno$¢, po drugie, co dodaje warto$c, ale tez jest to
wartos$¢ do sfery publicznej” warto$¢ dodana
Papiiin. »Zdolno$¢ administracji publicznej do osiagnigcia i utrzy- | Efektywnos¢ $wiadczenia
[2018, s. 3] mania rownowagi migdzy satysfakcja potrzeb spolecznosci | ustug publicznych, ograni-

CZono$¢ zasobow powoduje
bilansowanie naktadow
do rezultatow

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: Cwiklicki [2019].

Stad pojawia si¢ kwestia jej obiektywnosci, trwatosci (wartos$ci ulegaja
zmianie w czasie), a zatem ustalenia, czym wartos¢ badz wartosci dla danej spo-
tecznosci s3. To, co warto podkreslic z punktu widzenia menedzeréw publicz-
nych, to ograniczona mozliwos$¢ instytucji w ustaleniu wartosci, cho¢ z punktu
widzenia cyklu ksztattowania polityk publicznych mogg bra¢ udziat w ustalaniu
agendy. Jednak ustalanie priorytetow powinno by¢ wynikiem rozpoznania istnie-
jacych potrzeb spotecznych.
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Warto doda¢ do tego jeszcze jedng konsekwencje interpretacji wartosci jako
tej, ktora definiuje spoteczenstwo. Mianowicie dotyczy to momentu oceny cze-
go$ za warto$ciowe. Rozwazania w tym obszarze wskazuja, ze o warto§ciowos$ci
decyduje skorzystanie z tej ustugi, konfrontacja jej z potrzebami uzytkownika.
Oznacza to, ze powinno si¢ uwzglednia¢ przedstawicieli spoteczenstwa juz na
etapie planowania ustlugi, a takze jej realizacji, co prowadzi do osobnego tematu,
jakim jest ko-kreacja (wspottworzenie, ang. Co-creation). W ten sposob zapewni
si¢ lepsze dopasowanie migdzy finalng oferowang ustugg a jej konsumpcja.

Wartosci sg wynikiem dyskursu, wymiany opinii na temat tego, co jest w da-
nym czasie cenne, wazne. Ksztaltowane sg w okreslonym otoczeniu o okreslonych
cechach. Srodowisko bedzie wptywaé na oczekiwania, ktore moga byé sprzeczne
w roznych grupach. Co wigcej, wartosci te beda inne wzgledem r6znych jednostek
sektora publicznego zajmujacych si¢ np. wodociggami, gospodarka odpadami, edu-
kacja. Zatem okreslenie czynnikow formujacych wartosci jest istotne dla zrozumie-
nia zrddet ich powstania, mozliwosci wyprzedzajacego przygotowania si¢ do nich.
Mozna to poréwna¢ do znanego ze $wiata biznesu shuchania glosu klienta, ktore
0znacza zrozumienie potrzeb, czgsto niewyrazanych wprost przez konsumentow.

Powyzsza obserwacja zaklada dychotomiczny podziat ,,organizacja vs oto-
czenie”, niemniej jednak trudno rozpatrywaé funkcjonowanie spoteczenstwa
z wykluczeniem sektora publicznego. Oznacza to, ze organizacji publicznej nie
pozostaje tylko bierna rola — bedac aktywnym aktorem, moze by¢ katalizatorem
zmian. W rezultacie menedzerowie publiczni moga inicjowac, wspdtpracowaé
przy zmianach obejmujacych ramy prawne, organizacyjne, finansowe dotyczace
spolecznosci.

Kolejny kontekst dotyczy wspomnianego w powyzszym akapicie udzialu
organizacji publicznych w odpowiadaniu, reagowaniu, dostarczaniu ustug od-
powiednich do wartosci istniejgcych w spoleczenstwie. Poniewaz organizacje
publiczne sg powotane w celu $wiadczenia ustug publicznych, a zatem adreso-
wanych do spoleczenstwa, konsekwencja tego jest sformutowanie oczekiwania
realizacji takich dziatan, ktére bezposrednio dotycza wartosci odbiorcow tychze
dziatan. Dla przyktadu lista zadan gminy wynikajaca z ustawy o samorzadzie gmin-
nym obejmuje okoto 20 tematoéw, ktorym kazdy samorzad nadaje priorytet w odpo-
wiedzi na specyfike danej wspolnoty samorzadowej. Ale rowniez patrzac na zadania
mniejszej jednostki, np. centrum kultury, mozna dostrzec wachlarz zadan, ktory
powinien by¢ wynikiem formutowanego zapotrzebowania ze strony spoteczenstwa.
W rezultacie moze dochodzi¢ do sytuacji, ze bez odpowiedniego rozpoznania war-
tosci 1 oczekiwan spotecznych, organizacja publiczna $wiadczy ustugi, ktore nie sg
potrzebne. Inng sytuacja $wiadczaca o braku odpowiedzi na warto$ci publiczne jest
realizacja ustugi w sposob nieodpowiadajacy oczekiwaniom. Przyktadem jest ko-
nieczno$¢ osobistego wstawiennictwa do urzedu w celu zatatwienia sprawy wobec
oczekiwania udostepnienia ztozenia wniosku drogg elektroniczna.
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Ostatni wniosek wynikajacy z definicji wartosci publicznej dotyczy poten-
cjatu organizacji, dysponowania zasobami kadrowymi, czasowymi, finansowy-
mi, organizacyjnymi. Mozliwosci $wiadczenia ustug publicznych sg determino-
wane zdolnos$cig do $wiadczenia ustugi zgodnie z oczekiwaniami spoleczenstwa.
Wspomniany wcze$niej przyktad realizacji sprawy droga elektroniczng zaktada,
ze urzad posiada odpowiednig infrastrukturg techniczng, zarowno w formie ser-
weréw, jak 1 oprogramowania, personelu wykwalifikowanego do przetworzenia
elektronicznego zgloszenia itp. W takiej sytuacji menedzerowie publiczni staja
przed dylematem znanym z analizy wartos$ci: w jaki sposob zapewni¢ najlepsze
$wiadczenie ushugi przy minimalnym naktadzie zasobow? Jesli begda chcieli
zwigkszy¢ jako$¢ ustugi, to bedzie to wymaga¢ odpowiednio wigkszych nakta-
dow. Z drugiej strony dostgpno$¢ mniejszych zasobow spowoduje pogorszenie ja-
kosci ustug. Dylematy te sktaniajg do podejmowania dziatan rownowazacych ocze-
kiwania wynikajace z wartoSci z mozliwoscia nalezytego reagowania na nie.

Podsumowujac, w niniejszym punkcie zostaty przedstawione rozne sposoby
rozumienia warto$ci publicznej i watpliwosci zwigzane z tym pojeciem. Analiza
znaczen doprowadzita do sformutowania czterech gléwnych watkow, ktore beda
wyznacza¢ ramy teoretyczne do okre$lenia tworzenia wartosci publicznej, co
stanowi tre$¢ kolejnego podrozdziatu.

3.3. Ramowy schemat tworzenia wartosci publicznej

Przy tworzeniu wartosci publicznej nalezy uwzglednia¢ powyzsze wnioski
wynikajgce z analizy pojeciowe]j. W tej czesci rozdzialu zostanie przedstawiona
podstawowa koncepcja tworzenia warto$ci publicznej zaproponowana przez
M. Moore’a, bedaca jedng z pierwszych, do ktérej w literaturze odwoluje sie
najczesciej. Ogolny jej schemat przedstawia rys. 3.1. Sktadajg si¢ na nig trzy
elementy, ktore syntetycznie wyjasnia tabela 3.2.
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Otoczenie
wykonawcze

Wartos¢
publiczna

Otoczenie  _ _
legitymizujace Organizacja
Legitymizacja \ / Zdolnosci
i poparcie ! operacyjne
1
1
1

Rys. 3.1. Strategiczny trojkat koncepcji wartosci publicznej

Zrédto: Opracowano na podstawie: Moore i Khagram [2004, s. 3].

Trojkat tworzenia wartosci publicznej ukazuje wspotzalezno$¢ gtownych
czesci, symbolizujac w ten sposob koniecznos¢ tacznego ich rozpatrywania
przez menedzeréw publicznych. Dodatkowo nalezy zwroci¢ uwage na umiej-
scowienie trzech elementow w osobnych otoczeniach. Zatem powinien on do-
starcza¢ takg warto$¢, jakg wyraza spoteczenstwo, realizujac odpowiednie ku
temu zadania przy aprobacie interesariuszy z uwzglednieniem ograniczen wyni-
kajacych z potencjatu organizacji.

Tabela 3.2. Gtoéwne elementy strategicznego tréjkata koncepcji
wartosci publicznej

Nazwa elementu Objasnienie
Wartos¢ publiczna Warto$¢ wyrazona przez spoleczenstwo jawnie badz nie, o ktorej wiedza pozwala
okresli¢ oczekiwane dziatania wzglgdem organizacji publicznej
Legitymizacja Polityczna aprobata dziatan realizowanych przez menedzeré6w publicznych.
i poparcie Zadania te sa ukierunkowane na warto$¢ publiczng

Zdolnosci operacyjne Potencjat organizacji, zasoby, umiejetnos¢ koordynacji zasobow, gwarantujace

osiggnigcie celow organizacji

Zrédto: Opracowanie wtasne.

W pierwszej kolejnosci nalezy wyjasni¢ element umieszczony na gorze
trojkata, czyli warto$¢ publiczng zakorzeniong w otoczeniu wykonawczym. Jak
wskazuje nazwa, w nim odbywa si¢ wytworzenie warto$ci o znaczeniu dla spo-
leczenstwa. Otoczenie to tworzg gtownie odbiorcy ustug peligcy nadzor nad
organizacjg publiczng [Moore, 1995, s. 71]. Nie s3 to jedyne grupy, ktore mene-
dzer publiczny powinien uwzglednié, stad tez ta perspektywa wigze si¢ najpet-
niej z teorig interesariuszy [Fraczkiewicz-Wronka, 2010; 2012].
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Zadaniem dla menedzera, oprocz ustalenia grup spotecznych, ktore moga
by¢ dotknigte dziataniami organizacji publicznej, w tym takze bgdacych benefi-
cjentami ushugi, jest okreslenie skutkéw dla nich, zwlaszcza pod katem zwigk-
szenia ich dobrostanu. Jest to szczeg6lnie istotnie ze wzgledu na definicje warto-
$ci publicznej, ktérej znaczenie nadaje wtasnie otoczenie.

Stowo ,,wykonawcze” badz ,,zadaniowe” dotyczy srodowiska, w ktorym
ustugi sg $wiadczone. Poniewaz odbiorcami ustug organizacji publicznych sa
roézne grupy, to dla kazdej z nich odmienne bedg oczekiwania i potrzeby. Sa one
determinowane warunkami, w jakich te grupy funkcjonuja i1 ktére réwniez mu-
sza by¢ uwzglednione przez menedzera, poniewaz to one wplywaja na pojawia-
jace sie problemy tychze grup. Zatem $rodowisko to z jednej strony okresla wa-
runki realizacji ustug, a z drugiej strony odpowiednie adresowanie ich do
problemu pdzniej wyraza si¢ w stwierdzeniu, ze wartos¢ publiczna zostala wy-
tworzona.

Drugim elementem zwigzanym z tworzeniem warto$ci publicznej sg zdol-
nos$ci organizacyjne. Tworza ja zasoby, a takze zdolnosci niezbgdne do realizacji
operacyjnych procesow przeksztalcajace niezbgdne naklady w rezultaty.
W szczegolnosci nalezy tu wymieni¢, oprocz zasobow finansowych, zasoby
ludzkie, przygotowanie organizacyjne wyrazone okreslonymi procesami i pro-
cedurami. Mozna tu nawigza¢ do klasycznego zarzadzania procesami, w ktérym
organizacja poprzez swoj potencjatl dostarcza rezultaty, ktore odpowiadaja na
potrzeby klientow i tworza dtugofalowe oddziatywanie. Podkresla si¢ znaczenie
wspotprodukcji, czyli uwzglednienia w zdolnos$ciach organizacyjnych réznych
partneréw. Tabela 3.3 przedstawia zestawienie gtdwnych elementéw procesu
tworzenia warto$ci z podsystemami zarzadzania organizacja.

Tabela 3.3. Podsystemy i obszary zarzgdzania organizacjg a zdolnos$¢ operacyjna

Element Podsystemy i obszary zarzadzania organizacja

1. Zasoby finansowe fundraising

2. Wizerunek zarzadzanie relacjami z interesariuszami
public relations

3. Zasoby ludzkie zarzadzanie zasobami ludzkimi (rekrutacja, selekcja, rozwoj zawodowy,
system wynagrodzen, ocena okresowa)

4. Operacyjne polityki, zarzadzanie procesami

program i procedury zarzadzanie zasobami

zarzadzanie wiedza

5. Rezultaty organizacyjne | pomiar efektow

Zrédto: Cwiklicki [2019].

Trzeci element trojkata tworzy legitymizacja dziatan osadzona w $rodowi-
sku autoryzujgcym. Tu rowniez koncepcja interesariuszy moze by¢ wykorzysta-
na w ustalaniu, kto wyraza aprobatg dla dziatanh menedzera publicznego. Na ogot
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osoby te maja formalng wladze¢, wplyw na dostep do zasobow przez organizacje.
Dla menedzera publicznego oznacza to konieczno$¢ prowadzenia uzgodnien,
przekonywania, negocjacji, budowania poparcia, tworzenia klimatu sprzyjajace-
g0 proponowanym przez niego dziataniom. Dotyczy to zar6wno wpltywow poli-
tycznych, medidw, roznych grup interesow, jak i tych nadzorujacych organiza-
cje, np. zarzad, rada funkcjonujaca w danej organizacji. Przy takim ujgciu
jednostki i grupy tworzace srodowisko autoryzujace beda tworzyty listg, w kto-
rej pozycje beda zmienne w zalezno$ci do planowanych dziatan.

Poszukiwanie wsparcia moze by¢ postrzegane jako dodatkowe zadanie do wy-
konania, ktore w przypadku organizacji prywatnych wydaje si¢ takiego znaczenia
nie mie¢, co wynika z okreslonej autonomii dziatania. W przypadku organizacji
publicznych, ktorych funkcjonowanie jest regulowane prawem nadrzednym i regu-
lacjami wewngtrznymi, konieczno$cia uwzglednienia szeroko rozumianego interesu
publicznego, kwestia ta jest istotna i budowanie sprzyjajacego klimatu oraz wsparcia
dla podejmowanych inicjatyw jest kluczowe. Moze to decydowac o skutecznosci
zadania pod wzgledem tworzenia wartosci publiczne;.

3.4. Operacjonalizacja pomiaru wartosci publicznej

Podstawowym wyzwaniem stojacym przed menedzerem publicznym jest
pomiar wartosci publicznej, jaka jego organizacja dostarcza. W literaturze
przedmiotu wystepuje kilka rodzajow ram teoretycznych dla wyjasnienia takiego
wymiaru [por. Cwiklicki, 2019]. Na potrzeby prezentacji podstawowych zagad-
nien z tym zwigzanych zostanie wykorzystana tylko jedna z nich, autorstwa
M. Moore’a. Wybor ten jest podyktowany z jednej strony uszczegodtowieniem
rozumienia warto$ci publicznej, a z drugiej omdéwieniem propozycji bedacej
pierwsza podstawg dla innych ram teoretycznych, punktem odniesienia.

Rozwigzanie opracowane przez M. Moore’a jest nazywane kartg wynikoéw
warto$ci publicznej (public value scorecard). Nawigzuje to do innej metody
pomiaru efektywnosci organizacji, czyli strategicznej karty wynikow (balanced
scorecard) [Kaplan i Norton, 1992, 2002]. Strategiczna karta wynikow, pomimo
tego, ze zostala opracowana na potrzeby organizacji prywatnych nastawionych
na zysk, posiada swoja wersj¢ dedykowang organizacjom publicznym. Cecha
charakterystyczng tej metody jest wyrdznienie niewielkiej liczby (4—5) obszarow
oceny, ktore w klasycznej propozycji sktadaja si¢ z perspektyw: klienta, finan-
sOW, procesOw oraz innowacji i rozwoju. Podobienstwo bedzie zatem polegac¢ na
wyrdznieniu ptaszczyzn istotnych z perspektywy wartosci publicznej, ktore — co
nietrudno si¢ domysli¢ — beda nawigzywac¢ do elementow strategicznego trojkata
omoéwionego wczesniej. Pozwala to zachowac spojnos¢ migdzy ogolnag koncep-
Cja a jej uszczegdtowieniem.
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Druga koncepcja, do ktérej Moore nawigzuje, jest tancuch wartosci (value
chain) autorstwa M. Portera [2006]. Porter przyjat procesowy punkt widzenia na
organizacj¢ i wyodrebnil dziatania podstawowe i pomocnicze, ktore wptywaja
na marzg. Do podstawowych zaliczyt: logistyke, produkcje, sprzedaz i marke-
ting, obstuge klienta, a do pomocniczych: infrastrukture organizacji, zarzadzanie
zasobami ludzkimi, technologi¢ i zaopatrzenie. W kazdej z tych dziatalnosci
mozna wyszczegolni¢ czastkowe procesy. Moore, podobnie jak Porter, przyjat,
7e s3 dziatania, ktore prowadza do wytworzenia wartosci publicznej. Na tym
przyktadzie wida¢, jak mozna dokonywac adaptacji rozwigzan tworzonych do
organizacji prywatnych, nastawionych na zysk, do organizacji publicznych. Jed-
nak podmiana danego terminu na inny pasujacy do specyfiki sektora publiczne-
g0 nie oznacza, ze nie wymagaja zmiany inne elementy metody.

W karcie wynikow wartosci publicznej wyszczegolnia si¢ trzy perspektywy
oceny. Odpowiadajg one czeSciom strategicznego trojkata. W dalszej czesci
zostang one krotko omowione ze wskazaniem gtownych watkéw w nich ujetych.

Tworzenie zdolnosci operacyjnej jest skoncentrowane przede wszystkim
na: efektywnosci, zabezpieczeniu finansowym funkcjonowania organizacji, mo-
tywacji pracownikow i partneré6w oraz innowacji i uczeniu si¢. Sa to typowe dla
zarzadzania obszary, dla ktorych operacjonalizacja pomiaru jest dobrze okreslo-
na w naukach o zarzadzaniu i jakosci.

Zapewnienie autoryzacji i wsparcia w osigganiu wartosci publicznej wyma-
ga zarzadzania relacjami z interesariuszami, do ktérych mozna zaliczy¢ finansu-
jacych organizacje publiczna, rzadzacych petnigcych nadzoér, wolontariuszy,
spoteczno$¢ lokalng, media. Lista tych podmiotow (grup) bedzie rozna
w zaleznosci do specyfiki organizacji. Wymiar ten dotyczy zatem nie tylko dzia-
tan public relations, ktore w przypadku organizacji publicznej wymagaja doda-
nia kontekstu politycznego. Z tego wzgledu takie cechy, jak reputacja, rozpo-
znawalno$¢, wiarygodno$¢, znane z budowania wizerunku organizacji, s3
odniesione do podmiotow gwarantujacych $Srodki finansowe i ustalajace ramy
prawne dziatania organizacji.

Trzeci wymiar Moore nazwat ,,tworzeniem warto$ci publicznej”, co z racji
ujecia go w modelu nadrzgdnym nazwanym tak samo nie jest najlepsze
z perspektywy odrgbnosci pojeé. Trzy glowne tematy uwzglednione w nim to:
planowanie i koordynacja dziatan, rezultaty funkcjonowania organizacji i proce-
sy (programy, projekty, procedury). Zbior ten tworzy zarzadzanie strategiczne
1 powigzana z nim operacjonalizacja wyrazona we wdrozeniu dziatan i osiggnig-
ciu wynikow.

Szczegotowe obszary pomiaru wartosci publicznej przedstawia tabela 3.4.
Przedstawione w niej zapisy wymagajg dalszej operacjonalizacji wyrazonej
w budowie miernikow. Na przyktad dla budowania zdolno$ci operacyjnej Moore
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proponuje uwzgledni¢ rezultaty organizacji (organisational outputs), ktore
w przypadku organizacji publicznych przybieraja najczgsciej formg ustug pu-
blicznych. Ich pomiar nie jest jednorodny ze wzglgdu na niematerialny charak-
ter. Réwniez inne obszary mogg nastrecza¢ problemow, poniewaz wigzg si¢
z subiektywnos$cia pomiaru.

Tabela 3.4. Perspektywy pomiaru wartosci publicznej

Perspektywy Obszary
Budowanie zdolnos$ci o wynik organizacyjny dotyczacy pomiaru osiagnigcia zamierzonych celow
operacyjnej o mierniki produktywnosci (efektywnosci) obejmujace relacje miedzy efektami

a naktadami

e finansowa integralno$¢ eliminujaca utrat¢ srodkow finansowych na skutek
marnotrawstwa, defraudacji, naduzy¢ w dziataniach

e morale i kompetencje pracownikéw

e morale i kompetencje wspotpracownikow, partnerow itd.

® uczenie si¢ i innowacje

Zapewnienie e zroznicowanie i relacje z zatozycielami

autoryzacji i wsparcia | e role i relacje z wolontariuszami

e rozpoznawalnos¢ i akceptacja przez spoteczenstwo
e relacje z urzgdowymi regulatorami

e reputacja w mediach

o wiarygodno$¢ wsrod cztonkow spoleczenstwa
Tworzenie wartosci e organizacyjna wizja i misja

publicznej o cele strategiczne

e zwigzki miedzy celami, dziataniami a rezultatami

o zakres rezultatow

e dzialania i rezultaty

Zrédto: Cwiklicki [2019].

Odpowiedzig na te dylematy moze by¢ proba podjeta przez M. Moore’a do
zaproponowania konta wartosci publicznej (public value account), w ktorym ze-
stawia si¢ wydatki poniesione z realizacjg konkretnych zadan z osiggnietymi spo-
tecznymi rezultatami [Moore, 2013]. Jednak i w tej propozycji mamy do czynienia
z porownaniem kategorii wyrazonych w réznych jednostkach pomiaru.

Uzupehieniem watku operacjonalizacji wartosci publicznej jest wskazanie
glownych elementow procesu jej tworzenia. W tym modelu bazuje si¢ na ujeciu
procesowym, co oznacza, ze organizacja przetwarza naklady w rezultaty, ktore
Sa adresowane do klientdow organizacji. Poprzez te rezultaty, jak rdwniez inne
dziatania zwigzane z zarzgdzaniem relacjami przyczynia si¢ do satysfakcji od-
biorcow swoich ushug i produktow. W tym procesie udziat biorg partnerzy, ale
powinno si¢ takze uwzglgdnia¢ samych klientow. Koncowym wynikiem sa re-
zultaty spoteczne, wplyw spoleczny, ktéry oceniony pozytywnie pozwala na
stwierdzenie o dostarczeniu warto$ci publicznej. Schematycznie przedstawia to
rys. 3.2.
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Organizacja
Procesy, projekty,
programy, procedury

Klienci Efekty
A spoleczne

Partnerzy
i wspoélproducenci

Rys. 3.2. Proces tworzenia wartosci publicznej

Zrédto: Opracowanie na podstawie: Moore [2013].

W uzupehieniu do powyzszego modelu warto przyblizy¢ ide¢ pomiaru
wartosci publicznej zaproponowanej przez T. Meynhardta [2015]. W jego ujeciu
wyroznia si¢ pie¢ punktow widzenia, ktore odpowiadaja na ponizsze pytania:

e (Czy jest to uzyteczne? Odpowiada to wartosci utylitarnej, wyraza przez
przedmiot lub usluge rozwiazujaca konkretny problem.

e (Czy jest to uczciwe? Dotyczy to wartosci z perspektywy etyki. Dotyczy do-
ceniania zachowania organizacji przez spoleczenstwo.

e Czy jest to politycznie akceptowalne? Z perspektywy interpretacji politycznej
i spotecznej, wyraza akceptacj¢ dla dzialan organizacji, zwlaszcza przy
uwzglednieniu réznych kultur.

e Czy daje pozytywne doswiadczenia? Dotyczy wartosci w znaczeniu hedoni-
stycznym. Dostarcza dodatkowych korzysci wynikajacych z oferowania este-
tycznego produktu zwigkszajacego komfort.

e (Czy jest zyskowne? Rowniez wartos¢ w rozumieniu utylitarnym. Odnosi si¢
do co najmniej rownowazenia kosztow swiadczonej ustugi ze spodziewanymi
spolecznymi korzy$ciami.

Uproszczony model pomiaru wykorzystano w Atlasie Wartosci Publicznej
[www 1]. Ocenie podano rézne niemieckie i szwajcarskie organizacje z wyko-
rzystaniem kryteridw: moralnos¢, jako$¢ zycia, spoteczna spdjno$é, realizacja
zadan pod katem przyczyniania si¢ do dobra wspolnego. W 2019 roku w Szwaj-
carii najwiecej punktow zdobyta Szwajcarska Stuzba Ratownictwa Lotniczego
(REGA), a w przypadku Niemiec straz pozarna.
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3.5. Sposoby tworzenia zarzadzania wartoscig publiczng

Cze$¢ praktyczng tego rozdzialu stanowig metody zarzadzania, ktére mozna
wykorzysta¢ do tworzenia wartosci publicznej. Uwzgledniajac powyzej przed-
stawione teoretyczne rozwazania dotyczace tego, czym jest warto$¢ publiczna,
jakie elementy modelu konceptualnego ja tworza, mozna wskazac te najbardziej
przydatne. Elementy strategicznego trojkata dajg podstawy do wyrdznienia row-
niez trzech gtownych tematow:

e zarzadzanie ustugami publicznymi,
e zarzadzanie relacjami,
e zarzadzanie ukierunkowane na rezultaty.

Synteze przedstawia tabela 3.5. W pierwszej kolumnie ujeto gtowne ele-
menty wartosci publicznej oraz powigzane z nimi cze$ci strategicznego trdjkata.

Tabela 3.5. Zestawienie grup metod zarzgdzania wartoscig publiczng

Dziedzina oddziatywania Grupy m'etf)d zarz.atdzanla Wybrane metody
warto$cig publiczng
metody badania oczekiwan klientow ustug | SERVQUAL
Warto$¢ publiczna publicznych
Otoczenie wykonawcze metody wspolprodukeji wartosci publicznej | budzet obywatelski,
Zarzadzanie ustugami service blueprinting
publicznymi metody komunikacji zewnetrznej strona internetowa organizacji
metody zarzadzania operacyjnego lean government
Legitymizacja i poparcie metody zarzadzania politycznego deliberacja
Otoczenie legitymizujace metody organizacyjnego politykowania zasady wywierania wplywu
Zarzgdzanie ukierunkowane | metody zarzadzania relacjami analiza interesariuszy
na otoczenie z interesariuszami
Zdolno$ci operacyjne metody planowania dla rezultatéw foresight
Organizacja metody monitorowania dla rezultatéw karta wynikow wartos$ci
Zarzadzanie ukierunkowane publicznej
na rezultaty metody ewaluacji dla rezultatow analiza kosztow-korzysci

Zrédto: Cwiklicki [2019].

W dalszej czesci rozdziatu te trzy grupy beda omoéwione wraz ze wskaza-
niem praktycznych zagadnien. Ze wzgledu na ograniczone ramy zostang krotko
oméwione wybrane metody. Uwaga zostanie zwrocona na wyjasnienie specyfiki
grupy metod zarzadzania wartos$cia publiczna.
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Zarzadzanie ustugami publicznymi

W ofercie organizacji publicznych dominuja ushugi publiczne. Zagadnienie
to jest silnie zakorzenione w zarzadzaniu operacyjnym i marketingu. Z tego
wzgledu kluczowe grupy narzedzi wskazuje si¢ w domenie badania oczekiwan
klientow, wspottworzenia (koprodukcji) warto$ci, komunikacji zewnetrznej
i organizacji §wiadczenia ustugi publiczne;j.

Wskazujac na obszar dotyczacy badania oczekiwan klientow, bez watpienia
jedna z bardziej rozpowszechnionych metod w tym obszarze jest metoda
SERVQUAL. Dzigki wysokiemu ustrukturyzowaniu narzedzia badawczego,
uwzgledniajacego jakos¢ postrzegang i jako$¢ oczekiwang, mozna w stosunko-
wo latwy sposdb ustali¢ te wymiary ustugi, ktore wymagaja korekty. Badanie
polega na zaznaczeniu przez respondenta oceny na skali od 1 do 7 jakosci dla
zmiennych podzielonych na pig¢ gtownych kategorii:

e materialno§¢ zwigzana z ustuga, np. wykorzystywany sprzet, stan techniczny
pomieszczen;

e niezawodno$¢ realizacji ustugi, np. ustuga dostarczona w ustalonym czasie,
bezbtednie;

o responsywno$¢ dotyczaca uwzglednienia prosb badz sugestii klientow, np.
traktowanie indywidualne, dostosowanie czasu do mozliwosci klienta;

e pewnos¢ zwigzana z kompetencjami personelu, np. ich uprzejmos¢, wiedza;

e empatia, np. indywidualne podejscie do klienta, troskliwos¢.

Kluczowa dla tej metody jest identyfikacja najwiekszej roznicy miedzy
oczekiwana, pozadana wielkoscia danej cechy a jej oceng aktualna, oparta na
doswiadczeniach z jej korzystania. Z tego wzgledu metode SERVQUAL wyko-
rzystuje si¢ po dostarczeniu ustugi.

Drugi obszar w zarzadzaniu ustugami publicznymi to wspotprodukeja, czyli
wiaczanie klienta w proces planowania i wytwarzania produktu badz ustugi. Nawig-
zuje to do aktualnego trendu w biznesie zwigzanego z projektowaniem ukierunko-
wania na doswiadczenie klienta (user-experience). W przypadku organizacji pu-
blicznej mozna w tym miejscu moéwic o partycypacji spotecznej, ktory to temat jest
dos¢ dobrze w krajowej literaturze opisany, zwlaszcza w obszarze wspotpracy sa-
morzad lokalny — organizacje pozarzadowe wraz z najbardziej popularnym rozwia-
zaniem, jakim jest budzet obywatelski. W tej czeSci rozdzialu bedzie pokazana
mniej znana w Polsce metoda, ktora mozna wykorzysta¢ do modelowania ustugi.
Service blueprinting — bo 0 niej tu mowa — stanowi przyktad metody mapowania
proceséw zaadaptowanej na potrzeby ushug. Mapa procesu ma forme tabelaryczna,
ktorej wiersze odpowiadajg glownym elementom. Wynik mapowania konsultuje si¢
z klientami. W wierszach umieszcza si¢ zapisy dotyczace danej czgsci mapy.
W przypadku dziatan czynnosci prezentuje si¢ chronologicznie.
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Tabela 3.6. Gtéwne czesci service blueprinting

Nazwa czg$ci Objasnienie
Artefakty fizyczne Materialne atrybuty realizacji ustugi
Dziatania klienta Chronologiczne przedstawione czynnosci wykonywane przez klienta
Widoczne dziatania pracownika Czynnos$ci wykonywane przez pracownika w kontakcie z klientem

lub w reakcji na dziatania klienta

Niewidoczne dziatania pracownika | Czynnosci realizowane na zapleczu przez pracownika, niewidoczne
dla klienta, niezbgdne dla realizacji ustugi

Procesy wspomagajace Wszystkie dzialania realizowane poza stanowiskiem pracownika

kontaktujacego si¢ z klientem

Zrédto: Cwiklicki [2019].

Kolejny obszar dotyczy komunikacji zewnetrznej. Ze wzgledu na to, ze jej
odbiorcg jest spoleczenstwo, mozna ja okresli¢ mianem komunikacji spoteczne;.
W takim przypadku okresla si¢ nim proces wytwarzania, przeksztatcania i prze-
kazywania informacji pomiedzy organizacjg publiczng a podmiotami zewnetrz-
nymi [Bober, red., 2015]. W tym celu mozna wykorzysta¢ wiele technik przyna-
leznych do marketingu, public relations i innych. W tabeli 3.5 znajduje sie¢
przyktad najbardziej rozpowszechnionej i popularnej formy komunikacji, jaka
jest strona internetowa organizacji. Dla komunikacji zewnetrznej nie wyroznia
si¢ osobnych metod czy technik. Zaréwno w literaturze przedmiotu, jak
i praktyce uzywa si¢ terminu ,,dziatanie” na okreslenie organizacji konferencji
prasowych, briefingu, kampanii promocyjnych, prowadzenie profilow w me-
diach spotecznosciowych itp.

Dla sprawnosci dziatania organizacji publicznych determinujgcych efek-
tywnos$¢ 1 skutecznos¢ dostarczania ustug i produktow, czyli dla zarzadzania
operacyjnego, istotne sg te, ktore pozwalajg na sprawng realizacje procesow.
Podejscia do zarzadzania nimi, takie jak lean management, zarzadzanie jakoscia,
zarzadzanie zmiang, obejmujg w swym zakresie wiele metod i technik szczego-
towych, jakimi menedzerowie publiczni moga si¢ wspomagac. W tabeli 3.5
znajduje si¢ odwotanie do lean government z tego wzgledu, ze gtownym celem
,odchudzonego zarzadzania” jest eliminacja strat i skoncentrowanie si¢ na
warto$ci dostarczanej klientowi. Te zatozenia dobrze wpisuja si¢ w charaktery-
stykg¢ wartosci publicznej. Przyjmujac perspektywe metod przynalezacych
do lean management, nalezy zwroci¢ uwage na mozliwo$¢ ich adaptacji do spe-
cyfiki sektora organizacji publicznych. Taka probe dopasowania przedstawia
tabela 3.7.
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Tabela 3.7. Zasady i metody lean government

Elementy lean Dopasowanie do specyfiki administracji publicznej

Zasady —

Okres$lenie warto$ci 000
Identyfikacja strumienia warto$ci 000
Dazenie do perfekcji 000
Utrzymanie cigglosci przepltywu o] I}
Wprowadzenie systemu typu pull (e]e] J
Metody -

Kaizen 000
Program 5S 000
5 razy dlaczego 000
Mapowanie strumienia wartosci ol 1]
Przeptyw jednej sztuki ol 1]
Poka Yoke [o]e] J
Just-in-Time [o]e] J
SMED o]
Kanban [o]e] J
Jidoka [e]e]e)

Legenda: Skala okreslenia stopnia dopasowania danego narzedzia do specyfiki administracji
publicznej: @@ ® — wysokie, O@® — $rednie, OO® — mate, OOO - bardzo mate
dopasowanie lub jego brak.

Zrédto: Cwiklicki i Przebinda [2016].

Sposoby rozwigzywania probleméw opracowane na potrzeby wytwarzania
fizycznych produktéw majg na tyle odmienng charakterystyke wzgledem ushug,
ze wywolujg w pierwszej kolejnosci problemy interpretacyjne zwigzane z pota-
czeniem logiki stosowanej do $wiata materialnego z niematerialnym. Wyjasnie-
nie tego w kontekscie wspomnianej koncepcji lean management przedstawia
tabela 3.8. Specyfika ta przyczynia sie do wyzwania w zakresie pomiaru efek-
tywnosci organizacji publicznej, w tym przede wszystkim odpowiedniego dobo-
ru kryteridw 1 miernikow.

Tabela 3.8. Réznice miedzy lean w produkgji i ustugach

Cecha Lean w produkgji Lean w uslugach
Zmienno$é do wyeliminowania nieodzowna
Roéznorodnosé modutowa nieodtaczna
Charakter dziatan standardowe procesy masowa kustomizacja
Metody pomocnicze | zestaw narzedzi lean pie¢ zasad lean
Styl kierowania zarzadzanie zespotami | eliminacja ,,rozkazow i kontroli”, decentralizacja wladzy

Zrédto: Opracowano na podstawie: Radnor [2006, s. 7].
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Zarzadzanie ukierunkowane na otoczenie

W tym obszarze mozna wyszczegdlni¢ trzy grupy metod dedykowanych za-
rzadzaniu politycznemu, organizacyjnemu politykowaniu i zarzadzaniu relacja-
mi z interesariuszami.

Do metod przynalezacych do zarzadzania politycznego zalicza si¢ m.in. de-
liberacje. Ten termin obejmuje wiele r6znych technik, ktore stuzg do zainicjo-
wania refleksji, namystu i dyskusji nad dang kwestig [Angelis i Kanavos, 2013,;
Gregory, Hartz-Karp i Watson, 2008]. To, co wydaje si¢ obecnie cieckawym wa-
riantem w deliberacji, to uwzglgdnienie mozliwosci wyrazania swojego glosu za
pomoca technologii komunikacji na odleglos¢. Taka deliberacja online wpisuje si¢
w trend digitalizacji form kontaktu z administracja publiczng. W swej istocie moze
przypomina¢ fora internetowe, ale takze sposobno$¢ zdalnego glosowania nad
dyskutowanymi rozwigzaniami dla danego problemu spotecznego.

Organizacyjne politykowanie dotyczy wywierania wptywu i uzyskania
aprobaty dla swoich dziatan w organizacji, w ktorej wystepuja odmienne intere-
sy roéznych grup pracownikow. Dziatania przynalezace do organizacyjnego poli-
tykowania dotycza roéwniez nieformalnych zabiegéw uzyskania poparcia [Orga-
nizational Behavior, 2017]. Do powodéw wywolujacych koniecznos$¢ takich
uzgodnien zalicza si¢ indywidualne preferencje poszczegélnych osob zwigzane
Z angazowaniem si¢ W zycie organizacji oraz ogdlne cechujace organizacje, jak
np. ograniczono$¢ zasobow mozliwych do wykorzystania w projektach inicjo-
wanych przez rézne komoérki organizacyjne. Do wywierania wplywu w organi-
zacji mozna wykorzysta¢ wiele technik pomocniczych stosowanych w negocja-
cjach, komunikowaniu organizacyjnym, perswazji.

Ostatni obszar jest kluczowy. Dotyczy zarzadzania relacjami z interesariu-
szami. Warto w tym miejscu wspomnie¢ o analizie interesariuszy. Jest to prosta
w swej konstrukcji metoda polegajaca na podziale grup spotecznych zaintereso-
wanych organizacjg wedtug dwoch kryteriow: wptywu na organizacje (wladzy) i
zainteresowania funkcjonowaniem organizacji. Przyjecie dwustopniowej skali
pozwala na wyroznienie czterech grup (rys. 3.3). Dla kazdej z nich powinno si¢
przedsiewzig¢ odpowiednie dziatania komunikacyjne.

Do glownych grup interesariuszy naleza:

o formalnie nadzorujacy (sady, legislatorzy),

e menedzerowie publiczni (dyrektor, mianowany polityk),

e statutowi nadzorujacy (skarbnik),

e pracownicy organizacji (urzednicy, personel),

e nieformalnie nadzorujacy (media, grupy interesu),

e obywatele/spoteczenstwo (wyborcy, podatnicy),

e klienci (konsumenci ustug i produktow) [Moore, 2013, s. 115].
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Rys. 3.3. Macierz wptywu/zainteresowania interesariuszy

Zrédto: Opracowano na podstawie: Johnson, Scholes i Whittington [2009, s. 156].

Zarzadzanie ukierunkowane na rezultaty

Wiyniki funkcjonowania organizacji, takie jak produkty, ustugi, rezultaty, wigza
si¢ z koniecznos$cig pomiaru efektywnosci (performance measurement), ktora ma
znaczenie dla rozliczalnosci (accountability). Wyraza ona poprawnos¢ proceduralng
i efektywno$¢ [Olejniczak, 2005], co daje podstawy do udowodnienia odpowiednie-
go wykorzystania zasobow przekazywanych organizacji publicznej. Tematy w tym
obszarze dotyczace planowania, monitorowania i ewaluacji sa czesto traktowane
wspolnie, bez rozréznienia na osobne rodzaje dziatan.

W przypadku podjecia proby wskazania metod charakterystycznych dla tych
grup, w planowaniu uwzglednia si¢ typowe metody organizacji dzialan w czasie,
takie jak wykres Gantta czy wykresy sieciowe. Z perspektywy szerszej niz poziom
organizacji wskazuje sie foresight, ktory obejmuje myslenie o przysztosci, identyfi-
kacje strategicznych obszaréw rozwoju w dlugoterminowej perspektywie [Ejdys
i Lulewicz-Sas, 2011]. Jak wigkszo$¢ podejs$¢ z zakresu zarzadzania strategicznego,
takze 1 to, w perspektywie krajowych i migdzynarodowych doswiadczen pojawienia
si¢ pandemii COVID-19, znalazto si¢ w kryzysie.

Monitorowanie rezultatow jako dzialanie wewnetrzne organizacji bazuje na
przyjeciu miernikow zwigzanych z gtownymi procesami. Mozna w tym miejscu
przytoczy¢ wczesniej prezentowana karte wynikow wartosci publicznej jako
bezposrednio powigzang z przedmiotem niniejszego rozdziatu. Mozna takze
wykorzysta¢ inne narzedzia tworzace performance management lub performan-
ce measurement.
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Ostatnim elementem zarzadzania ukierunkowanego na rezultaty jest ocena
skutkow realizowanych programow. Stad tez pojawia si¢ ich ewaluacja, w ktorej
mozna wykorzysta¢ wiele technik wykorzystywanych w innych obszarach za-
rzadzania organizacjg. Ich zestawienie przedstawia tabela 3.9.

Tabela 3.9. Rodzaje metod wykorzystywanych w ewaluacji

Metody statyczne Metody interaktywne
— uzycie danych administracyjnych — panele dyskusyjne, warsztaty
— analiza SWOT — badania ankietowe
— modele logiczne — wywiady
— mapy oddziatywania — studia przypadkow
— analiza zmian udziatow — mindmapping — mapy logiczne
— modele ekonometryczne — obserwacja uczestniczgca
— grupy porownawcze — glosowanie kolorami
— analiza kosztow-korzysci — metoda delficka
— analiza kosztow-efektywnosci
— benchmarking (poréwnania)

Zrédto: Opracowano na podstawie: Olejniczak [2005, s. 48].

3.6. Podsumowanie

Wartos¢ publiczna jako koncepcja kierunkujaca dziatanie menedzerow pu-
blicznych stanowi rame teoretyczng wyjasniajgca efektywnos¢ dziatan menedze-
ra publicznego. Wskazuje, ze koncentracja 1 mistrzostwo w jednym obszarze sg
niewystarczajace w tworzeniu wartos$ci dla spoteczenstwa. Operacyjny charakter
warto$ci publicznej powoduje, ze ma ona charakter tzw. teorii §redniego zasiggu,
czyli wyjasnia pewien fragment rzeczywistosci, w jakiej funkcjonuja organizacje
publiczne. Podporzadkowanie dzialan organizacyjnych, ich uzgodnienie, wpro-
wadza logike postepowania pozwalajacag na uzasadnienie i wzmocnienie przeko-
nania co do wykonywania funkcji przez menedzera publicznego.

Zarzadzanie ukierunkowane na warto$¢ publiczng ktadzie odmienne akcen-
ty w poréwnaniu do innych koncepcji zarzadzania publicznego. Najlepiej widaé
to w zestawieniu z nowym zarzadzaniem publicznym (NZP). Efektywnos¢ orga-
nizacji nie wyznacza sprawnos¢ w osigganiu wyznaczonego celu, tak jak to ma
miejsce w NZP, a dopasowanie dziatan do celow, ktore sg pochodng zmian
w otoczeniu. Cele nie sa narzucone z zewnatrz, a sa pochodng ustalen, negocja-
cji z odpowiednimi grupami interesu [Stoker, 2006].

W ocenie efektywnosci organizacji biorg udzial przedstawiciele spoleczen-
stwa — ich punkt widzenia okresla, co jest korzystne spotecznie. Dlatego tez
istotne jest uwzglednienie relacji, ktore nie tylko stuza do tego, zeby komuniko-
waé o organizacji, ale takze by wiacza¢ do dziatan rézne podmioty. Stad tez
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nawigzanie do nowego wspotzarzadzania, w ktérym pojawia si¢ sieciowe
wspotzarzadzanie (networked governance) [Stoker, 2006]. Nie ulega watpliwo-
$ci, ze wdrozenie zarzadzania publicznego wiaze si¢ z partycypacja spoteczng.

Z punktu widzenia celu zarzadzania krytyczne jest ustalenie preferencji
spotecznych, poniewaz to pod nie adresuje si¢ konkretne dziatania. Identyfikacja
oczekiwan, poszukiwanie poparcia moze odcigga¢ menedzera publicznego od
koncentracji na gldownych zadaniach.

Powyzsza synteza pozwala na wskazanie gldéwnych osi dyskusji dyskursu
naukowego ostatnich prawie trzydziestu lat. J. O’Flynn zwraca uwage, ze pierw-
sza 0§ dotyczy mocniejszego ugruntowania koncepcji w badaniach empirycz-
nych, co wynika z tego, ze dotychczasowe czastkowe analizy sg kwestionowane
i brakuje konsensusu wzgledem kluczowych tematow dla kazdej teorii [O’Flynn,
2021]. Spojnos¢ taka mozna uzyska¢ wtedy, gdy koncepcja zostanie roztozona
na mniejsze elementy, ktore poddajg si¢ osobnym, czgstkowym badaniom, ale
takze pozwalaja na ich polaczenie pozwalajace na systemowe spojrzenie na pro-
blem [Hartley i in., 2017]. Takie badania nie tylko powinny uwzglednia¢ war-
to$¢ publiczng pod katem tworzenia, ale takze dzialania zwigzane z jej niszcze-
niem [O’Flynn, 2021]. Obszary badania wskazane przez O’Flynn dotycza
lepszego pomiaru warto$ci publicznej, identyfikacji r6znych rodzajow wartosci
publicznej, rozréznienia migdzy warto$ciami dla danych os6b, grup a dla spote-
czenstwa, analizy szczegdétowej glownych elementow koncepcji wartosci pu-
blicznej, jej aplikacji do uwarunkowan instytucjonalno-prawnych odmiennych
od doswiadczen krajow zachodnich.

Drugi wyrdzniany kierunek rozwoju to przenikanie koncepcji warto$ci pu-
blicznej do innych obszaréw. Jest to wynikiem najbardziej krytykowanego jej ele-
mentu, jakim jest trudno$¢ w operacjonalizacji. Brak jednoznacznego znaczenia
utatwia adaptacje w innych koncepcjach, daje mozliwosci odmiennego spojrzenia
np. na role panstwa [Mazzucato i Ryan-Collins, 2019]. L.aczenie warto$ci publiczne;j
z innymi koncepcjami oferuje nowe pola badawcze, umozliwia nadanie im nowego
kontekstu. Taka triangulacja teoretyczna przyczynia si¢ do wyrazniejszego okresle-
nia miejsca wartosci publicznej na tle innych koncepcji zarzadzania publicznego.

Przedstawione dwie osie rozwoju majg element wspolny: konieczno$¢ rea-
lizacji badan empirycznych, wyznaczania granic zastosowan. Pomimo proble-
moéw interpretacyjnych liczba prac poswigconych tej koncepcji rosnie od 1995
roku. Na podstawie rekordow bazy Scopus wida¢ wzrost publikacji na ten temat
wynoszacy w latach 2009-2013 okoto 100 pozycji do $rednio okoto 250 w latach
2018-2021% Daje to asumpt do stwierdzenia, Ze temat ten jest wciaz aktualny
i budzi nie tylko kontrowersje, ale tez jest inspiracja do poszukiwania nowych
wyjasnien dla efektywnego zarzadzania publicznego.

2 Wyniki wyszukiwania frazy ,,public value” w bazie czasopism Scopus, stan na 12.03.2022 roku.
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Rozdziat 4

Decentralizacja jako przestanka rozwoju
teorii i praktyki zarzagdzania publicznego

4.1. Wstep

Celem niniejszego rozdziatu jest przedstawienie istoty decentralizacji jako
rudymentarnej przestanki rozwoju koncepcji i praktyki zarzadzania publicznego.
We wskazanej perspektywie jest ono jedng z fundamentalnych zasad umozliwia-
jacych demokratyczne sprawowanie wiadzy [Pollitt, 2005, s. 371 i nast.;
McLaughlin, Osborne i Ferlie, red., 2003]. Jednoczes$nie nalezy pamigtac, iz
wystepuje ono takze w: zarzadzaniu ogo6lnym, teorii prawa administracyjnego,
nauce o administracji oraz polityce spotecznej [Kozminski i Piotrowski, red.,
2021; Antoszkiewicz, red., 2007; Ochendowski, 2004, s. 215 i nast.; Zimmer-
mann, 2006, s. 136 1 nast.; Knosala, 2006, s. 91 i nast.; Leonski, 2010, s. 87
i nast.; Golinowska, 2000, s. 129 i nast.; Hrynkiewicz, red., 2001]. Realizacji
wskazanego celu podporzadkowano strukture rozdziatu, w ktorym w pierwszej
kolejnosci wyjasniono pojecie decentralizacji wtadzy publicznej i jego konse-
kwencji dla efektywnego dostarczania ustug przez podmioty sektora publiczne-
go. Dla jasno$ci rozwazan podkreslono rozroznienie pojecia decentralizacji
W znaczeniu polityczno-prawnym, ktére oznacza ustawowe przeniesienie odpo-
wiedzialnosci publicznoprawnej za realizacje okreslonych zadan publicznych na
samodzielne prawnie podmioty, wtadze lub instytucje administracyjne nienale-
zace do scentralizowanej administracji rzagdowej, i w perspektywie zarzadzania
publicznego, ktore oznacza rowniez technike zarzadzania organizacjami, majaca
na celu usprawnienie mechanizméw zarzadzania nimi [Kulesza i Sze$cito, 2013,
s. 64]. Kwestie definicyjne sa niezwykle istotne, poniewaz pozwalaja na prawi-
dtowe umiejscowienie dyskutowanych treSci w szerszej perspektywie sprawo-
wania wiladzy w ramach réznych poziomoéw rzadowego i samorzadowego
wiladztwa.



4.2. Decentralizacja wtadzy publicznej

Pojecie ,,decentralizacja” ma charakter interdyscyplinarny (wystepuje bo-
wiem w: nauce o administracji, teorii prawa administracyjnego, naukach poli-
tycznych, socjologii, polityce spotecznej, ekonomii, zarzadzaniu; jest jednym
z rudymentarnych poje¢ zarzadzania publicznego) [Leonski, 2010; Stahl, red.,
2019, s. 212 i nast.; Firlit-Fesnak i Mecina, red., 2018; Kozun-Cieslak, 2011,
s. 17 1 nast.; Kozminski i Piotrowski, red., 2021; Pollitt, 2005, s. 371 i nast.;
Kulesza i Szescito, 2013, s. 61 i nast.] i wieloaspektowy (gdyz obejmuje z jedne;j
strony zakaz skupiania wladzy, z drugiej za$ nakaz poszukiwania najbardziej
efektywnych rozwigzan strukturalnych). Z punktu widzenia nauk o zarzadzaniu
oznacza proces przekazywania nizszym szczeblom organizacji uprawnien decy-
zyjnych, obowigzkoéw i odpowiedzialnosci zastrzezonych uprzednio dla szczebla
wyzszego [Chrisidu-Budnik i in., 2006 s. 268 i nast.; Kalisiak-Medelska, 2011,
s. 81-82]. W naukach prawnych decentralizacja jest pojmowana jako ustrojowo-
-prawna konstrukcja stosunkéw migdzy podmiotami prawa publicznego na wyz-
szych i1 nizszych szczeblach struktury organizacyjnej panstwa, przeciwstawna
centralizacji. W demokratycznym panstwie prawnym decentralizacja oznacza
przede wszystkim zasad¢ dziatania administracji publicznej zatozong w normie
konstytucyjnej. W Polsce, zgodnie z art. 15 ust. 1 Konstytucji RP z dnia
2 kwietna 1997 roku [Konstytucja RP, 1997], ustroj terytorialny Rzeczypospoli-
tej Polskiej zapewnia decentralizacje wiadzy publicznej®. Forma tej decentrali-
zacji jest samorzad terytorialny, ktory w mysl art. 16 ust. 2 Konstytucji RP
uczestniczy w sprawowaniu wladzy, wykonujac istotng czgs¢ zadan publicznych
w imieniu wlasnym i na witasng odpowiedzialnoé¢. Nawigzuje si¢ tu do wywo-
dzacej si¢ ze spotecznej nauki Kosciota zasady subsydiarnosci, ktorej zakres jest
ujmowany na dwa sposoby. Pierwszy z nich oznacza prymat wspolnoty nizszej
jako najblizszej ludziom i ich problemom, stad wspdlnoty zwane najwyzszymi
powinny shuzy¢ wspolnotom nizszym. Wedtug drugiego ujecia znaczenie subsy-
diarnosci wyraza si¢ w synonimie ,,pomocniczos$¢” i oznacza, ze wspolnota wyz-
sza jako pomocnicza podejmuje interwencj¢ tylko wowczas, gdy wspolnota
nizsza nie moze poradzi¢ sobie z danym problemem [Millon-Delsol, 1995, s. 5
i nast.]. Przedmiotowa zasada stanowi podstawe do okreslenia istoty zadan pu-
blicznych, do dokonania podziatu owych zadan miedzy samorzad terytorialny
i panstwo, a nast¢gpnie do dokonania podziatu zadan pomigdzy roézne szczeble
samorzadu terytorialnego oraz aparatu panstwowego, wreszcie za$ do okreslenia

3 Jakkolwiek unormowanie to odnosi si¢ do ustroju terytorialnego naszego kraju, to wynika
z niego takze i to, ze relacje migdzy organami wiadzy publicznej, w tym pomigdzy organami
administracji publicznej, powinny by¢ budowane na zasadzie decentralizacji [por. Zimmer-
mann, 2006, s. 136]. Na temat definiowania pojgcia ,,wtadza publiczna” zob. T. Biernat [2014,
s. 151 nast.]
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podstawowych zasad wykonywania zadan publicznych [Izdebski, 2006, s. 21].
Nalezy tu takze wspomnie¢ o najnowszym aspekcie tej zasady odnoszacym sie¢
do powierzania (o ile jest to tylko mozliwe) wykonywania zadan publicznych
podmiotom nalezacym do sfery spoteczenstwa obywatelskiego (tzw. pomocni-
czo$¢ horyzontalna), co oznacza nie tylko koniecznos$¢ partycypacji w tej dzie-
dzinie, ale stanowi takze szczegdlna, spoteczng formute koniecznej w wielu
dziedzinach deregulacji [1zdebski, 2020, s. 90 i nast.; Podgérska-Rykata i Kepa,
2019; Kotowski i Wijas, red., 2021]. Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz jakkolwiek
spoleczenstwo obywatelskie troszczy si¢ tu o nalezyte wykonywanie okreslonych
zadan publicznych, to odpowiedzialno$¢ za dostarczenie odpowiednich ushug za-
chowuje wladza publiczna — z reguty w obrebie samorzadu terytorialnego.

Idea subsydiarnosci kietkowala na obszarze Starego Kontynentu juz w my-
$li spotecznej czasdéw starozytnych, stanowiac jedna z wielu prob odpowiedzi na
pytanie, w jaki sposob zharmonizowa¢ dwie sprzeczne wobec siebie potrzeby —
wolnosci 1 wladzy. Pierwsze wyrazne $lady tej idei mozna odnalez¢ w pracach Ary-
stotelesa oraz §w. Tomasza z Akwinu [Millon-Delsol, 1998, s. 33 i nast.]. Wspot-
czesny ksztalt zasady subsydiarnosci zostat nadany w XIX i w XX wieku przez
encykliki papieskie: Leona XIII — Rerum novarum (1891 rok) oraz Piusa XI —
Quadragesimo anno (1931 rok), przez mysl spoteczng ordoliberalizmu niemiec-
kiego i szwajcarskiego federalizmu [Zielinska-Glebocka, 1998, s. 31]. Do okre-
$lenia, czym jest zasada subsydiarno$ci, przyczynit si¢ takze Jan Pawet II
w encyklice Centesimus annus (1992 rok) [Jan Pawet II, 1996, s. 411]. Sam
termin ,,subsydiarno$¢” zostal uzyty po raz pierwszy w II potowie XIX wieku przez
niemieckiego inicjatora ruchu chrzescijansko-spotecznego, biskupa Moguncji Wil-
helma von Kettelera w pracy Freiheit, Autoritat und Kirche (1862 rok) w odniesie-
niu do zasad ustrojowych Niemiec i Szwajcarii [Ciapata, 1998, s. 93; Szafranek,
2020, s. 49 i nast.]. Z kolei sformutowanie pojecia subsydiarnosci we wspotcze-
snej nauce $wieckiej przypisuje si¢ niemieckiemu ekonomiscie i filozofowi
Heinrichowi Peschowi, ktéry analizujagc w 1926 roku granice ingerencji panstwa
w gospodarke, dopuszczat jg tylko w przypadku najwyzszej koniecznosci [Fun-
dowicz, 2005, s. 22].

Jak wskazano wyzej, zasada subsydiarnos$ci jest $cisle zwigzana z zasada
decentralizacji, ktora wynika z idei subsydiarnosci i jest jednym ze sposobow
organizacji aparatu administracyjnego i podniesienia sprawnosci jego dziatania.
Jej zastosowanie wyraza si¢ w zrezygnowaniu przez panstwo z czg¢Sci swoich
uprawnien na rzecz nizszych spoteczno$ci: organdéw administracji nizszego
szczebla — samorzadu terytorialnego, ktory jest forma decentralizacji [1zdebski,
2020, s. 74]. Przedmiotowa zasada w aspekcie prakseologicznym oznacza takze,
ze wszelkie decyzje wladcze administracji dotyczace obywateli powinny by¢
podejmowane na szczeblach jak najblizszych obywatelom, za$ decyzje na
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szczeblach wyzszych powinny by¢ podejmowane tylko wowczas, gdy jest to
bardziej efektywne. Zasada, o ktérej mowa, dotyczy podziatu zadan i kompeten-
cji miedzy organami administracji publicznej roznych szczebli, w tym na po-
szczegblne szczeble samorzadu terytorialnego. Przydzielenie kompetencji tym
organom powinno nastgpowac, zaczynajac od najnizszych szczebli operacyjnych
(gmin), na szczeblach koncepcyjnych koficzac, przy czym najwigcej kompeten-
cji nalezy przyzna¢ szczeblom operacyjnym — gminom, to one sg bowiem naj-
blizej obywateli. Wskazany postulat moze by¢ zrealizowany w drodze domnie-
mania wlasciwo$ci organow administracji samorzadowej stopnia podstawowego.
Panstwo moze i powinno wkracza¢ dopiero wowczas, gdy nie mozna oczekiwaé
skutecznej interwencji organdéw samorzadu terytorialnego najwyzszego szczebla
[Koczur, 2010, s. 87]. Jak podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, istotg zasady
subsydiarno$ci jest dazenie do jak najbardziej racjonalnego podzialu wiladzy
pomigdzy poszczegdlne szczeble jej struktury, opartego na kryterium efektyw-
nosci [Cieslak, 2004, s. 43; Dolnicki, 2019, s. 30].

Pierwszym aktem normatywnym w polskim porzadku prawnym, ktéry od-
wotywat si¢ do zasady subsydiarno$ci, byta Europejska Karta Samorzadu Lo-
kalnego sporzadzona w ramach Rady Europy w Strasburgu w dniu 15 pazdzier-
nika 1985 roku, ratyfikowana przez Polske 26 kwietnia 1993 roku (Dz.U. z 1994
roku Nr 124, poz. 607)*. W artykule 4 ust. 3 wskazanego aktu stanowi sie, iz
»(...) generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede
wszystkim te organy wtadzy, ktore znajduja si¢ najblizej obywateli. Powierzajac
te funkcje innemu organowi wladzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zada-
nia oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci”. Obecnie przedmiotowa zasada
znajduje odzwierciedlenie w preambule do Konstytucji RP [Piechowiak, 2020,
s. 113 i nast.] oraz w szeregu jej przepisow, z ktoérych w szczegdlnosci nalezy
wymieni¢ powolany juz wyzej art. 15 ust. 1 stanowigcy, iz ustrdj panstwa opiera
si¢ na decentralizacji wladzy publicznej; art. 16 ust. 2 stwierdzajacy, iz samo-
rzad terytorialny realizuje istotng cze$¢ zadan publicznych; art. 163 wyrazajacy
zasade udziatu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy; art. 164 ust. 3
statuujacy zasad¢ domniemania kompetencji gminy w sprawach lokalnych oraz
art. 167 ust. 11 4, zgodnie z ktérymi zadaniom samorzadu terytorialnego powin-
ny odpowiada¢ dochody umozliwiajace wykonywanie ich zadan [Niewiadomski,

* Tytut wskazanego aktu brzmiacy uprzednio w polskim tlumaczeniu ,,Europejska Karta Samo-
rzadu Terytorialnego” zostal zmieniony przez pkt 1 Obwieszczenia Ministra Spraw Zagranicz-
nych z dnia 22 sierpnia 2006 roku o sprostowaniu bt¢du na ,,Europejska Karta Samorzadu Lo-
kalnego” [Dz.U. z 2006 roku Nr 154, poz. 11107; Kiczka, 2015, s. 106 i nast.]. Nalezy przy
tym przypomniec¢, iz Polska nie ratyfikowala sporzadzonego w 2009 roku Protokotu dodatko-
wego do EKSL w sprawie prawa do uczestnictwa w sprawach lokalnych (Council of Europe
Treaty Series, nr 207), po§wieconego rozwigzaniom wlasciwym demokracji partycypacyjne;j.
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2002, s. 3 i nast.]’. Za szczegolny przejaw subsydiarnosci na skale migdzynaro-
dowa uznaje si¢ z kolei postanowienia art. 90 w powigzaniu z art. 91 ust. 3 Kon-
stytucji, przewidujace mozliwos$¢ przekazania na podstawie umowy migdzyna-
rodowej kompetencji polskich organéw wiadzy w niektérych sprawach na rzecz
organizacji mi¢gdzynarodowej lub organu mi¢dzynarodowego oraz bezposrednie
stosowanie prawa stanowionego przez organizacj¢ mi¢dzynarodowsg i jego
pierwszenstwo w przypadku kolizji z polskimi ustawami, o ile wynika to z raty-
fikowanej przez Polske umowy konstytuujacej t¢ organizacje.

Uznanie w ustawie zasadniczej zasady subsydiarnosci za pryncypium pol-
skiego systemu ustrojowego ma donioste praktyczne znaczenie. Z jednej strony
bowiem konstytucjonalizacja omawianej zasady sprzyja rozwojowi spoteczen-
stwa obywatelskiego, opartego na zasadzie swobody i pluralizmu aktywnosci
spotecznej, z drugiej za$ wskazuje na potrzebe rozdzialu kompetencji decyzyj-
nych pomiedzy panstwo i samorzad terytorialny przy jednoczesnym respekto-
waniu zakresu samodzielno$ci i niezalezno$ci podmiotow zdecentralizowanych
[Niewiadomski, 2003, s. 123 i nast.; Ostrowska, 2020, s. 143 i nast.].

Nalezy przy tym przypomnie¢, iz zasade decentralizacji zalicza si¢ roéwniez
do ogolnych (generalnych) zasad ustrojowych Unii Europejskiej. Zostata ona
wprowadzona do porzadku wspdlnotowego bezposrednio wolg panstw czton-
kowskich wyrazong w traktacie o Unii Europejskiej podpisanym w Maastricht
w dniu 7 lutego 1992 roku. Unijna zasada subsydiarno$ci (pomocniczo$ci) ozna-
cza, ze wszelkie prawotworcze i wykonawcze decyzje powinny zapada¢ na naj-
nizszym z mozliwych szczebli, czyli jak najblizej obywateli UE. Dotyczy ona
kwestii udzielania pomocy obszarom, grupom ludnos$ci oraz przedsiebiorstwom,
ktére z réznych wzgledow nie sa w stanie poradzi¢ sobie same z okreslonymi
trudno$ciami, a ktore po udzieleniu wsparcia rokujg nadzieje na wyjscie z kryzy-
su [Zgud, 1999; Szpor, 2002, s. 3 i nast.; Poptawska, 2019]. Przyjmuje si¢ tu, ze
spolecznosci lokalne sg lepiej zorientowane w sytuacji regionéw, w zakresie ich
problemow spotecznych i gospodarczych, a takze deficytow w infrastrukturze
1 w inwestycjach, i to one powinny podejmowac stosowne dziatania zmierzajace
do poprawy istniejgcego stanu rzeczy, w tym takze poprzez podejmowanie de-
cyzji o przeznaczeniu $rodkow pomocowych z funduszy strukturalnych. Z kolei
w dzialaniu Komisji Europejskiej przedmiotowa zasada oznacza, ze Unia po-
dejmuje dziatania tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim proponowa-
ne dzialania nie mogg by¢ zrealizowane w sposdb wystarczajacy przez panstwa
cztonkowskie, natomiast ze wzglgdu na skale dziatan lub na ich skutki lepiej jest

Warto doda¢, iz wskazane przepisy ustawy zasadniczej znalazty swoje odzwierciedlenie
w przepisach ustrojowych, jak rowniez, cho¢ poza ostatnim z nich, odpowiada im na ogot tres¢
szeregu ustaw zwyktych, np. Ustawy z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spoteczne;j (tekst jed-
nolity: Dz.U. z 2020 roku, poz. 1876 z p6zn. zm.) [Stopka, 2009].
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je realizowa¢ przez ponadnarodowe instytucje i instrumenty [Szpor, 2002, s. 3
i nast.; Poptawska, 2019; Tomaszewski, 2020, s. 171 i nast.].

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, iz zasada subsydiarnosci urosta do rangi za-
sady prawnej prawa migdzynarodowego i powinna by¢ stosowana we wszyst-
kich nowoczesnych ustawodawstwach. Jak zauwaza B. Dolnicki, stanowi ona
wyraz rozsagdnego kompromisu pomig¢dzy konieczno$cia zachowania jednolitego
charakteru zadan panstwowych a potrzeba podziatu uprawnien decyzyjnych
pomiedzy rézne podmioty prawa publicznego [Dolnicki, 2019, s. 25]. Ma takze
istotne znaczenie w sferze funkcjonowania Unii Europejskiej.

Decentralizacja jako zasada budowy administracji publicznej oznacza taki
sposéb jej organizacji, w ktorym poszczegdlne podmioty administracyjne maja
wyraznie okreslone kompetencje, ustalone badz przekazane z innych (wyzszych)
organ6w w drodze ustawowej, realizowane w sposdb samodzielny i podlegajace
w tym zakresie jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu organéw kompetentnych.
Istotg decentralizacji jest wyodrgbnienie podmiotu wobec panstwa w sferze wia-
dzy publicznej i wyposazenie go w prerogatywy wiadcze niezbedne do wzgled-
nie samodzielnej realizacji zadan publicznych (lokalnych, regionalnych, a takze
w sferze interesu ogdlnego panstwa)®. Pozycja ustrojowa podmiotu zdecentrali-
zowanego polega na ustawowym okres§leniu gwarancji jego samodzielnos$ci wo-
bec podmiotéw wyzszego szczebla. Samodzielno$¢ prawna organdw nizszego
szczebla, bedaca istotg decentralizacji, wyraza si¢ tym, ze: a) ingerencja podmio-
tu nadrzednego moze dotyczy¢ tylko dziatan juz dokonanych przez podmiot
zdecentralizowany, a zatem ma ona charakter nastepczy i weryfikacyjny, a nie
uprzedni i ksztaltujacy; b) ingerencja organu nadrzednego moze nastgpié¢ tylko
w drodze stosowania srodkow nadzoru szczegdtowo i taksatywnie wymienio-
nych w ustawie; c¢) $srodki nadzoru mogg by¢ stosowane wytacznie do badania
legalnosci dziatania podmiotu zdecentralizowanego; d) podmiot zdecentralizo-
wany ma otwartg droge sadowa ochrony swojej samodzielnosci [Koczur, 2010,
s. 90; Zimmermann, 2006, s. 136-137; Szymanek, 2018, s. 44].

Nalezy podkresli¢, iz samodzielno$¢ prawna podmiotu zdecentralizowane-
go powinna znalez¢é wyraz w jego samorzadnosci, czyli faktycznych mozliwo-
$ciach realizowania przedsigwzig¢ objetych zakresem jego dziatania. W literatu-
rze przedmiotu podnosi si¢, iz samodzielno$¢, o ktérej mowa, zalezy od:
prawidtowe] konstrukcji zadan i kompetencji umozliwiajacej przeprowadzenie
przez podmiot zdecentralizowany danego przedsigwzigcia od poczatku do kon-

® Fakt, iz jednostki zdecentralizowane nie posiadaja kompetencji ustawodawczych w takim ro-
zumieniu (ich dziatalno$¢ ogranicza si¢ bowiem do funkcji wykonawczych), nie wyklucza jed-
nak istnienia w ich przypadku kompetencji prawodawczych, czyli mozliwosci stanowienia pra-
wa miejscowego na poziomie nizszym niz ustawowy. Na temat miejsca, roli i znaczenia aktow
prawa miejscowego w polskim porzadku prawnym, a takze procedury ich stanowienia zob.
Dabek [2020].
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ca, jego realnej niezaleznosci w ustalaniu wiasnej polityki dziatania, wyposaze-

nia owego podmiotu w odpowiednie $rodki finansowe (stale i wystarczajace

zrodta dochodow, faktyczna swoboda w dysponowaniu wydatkami), swobody

w rozporzadzaniu innymi sktadnikami majatku znajdujgcego si¢ w gestii pod-

miotu zdecentralizowanego [Leonski, 2010, s. 89-91; Jez, 2004, s. 97].

Samodzielno$¢ jako podstawowa cecha okreslajaca status samorzadu tery-
torialnego w Polsce zostata wprost wskazana w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP,
za$ opis jej istotnych aspektéw znajduje si¢ w powotanym juz wyzej art. 16 ust. 2
Konstytucji. W ramach chronionej sagdownie samodzielnosci samorzadu teryto-
rialnego miesci si¢:

1) samodzielno$¢ ustrojowa (samodzielno$¢ w zakresie ksztattowania ustroju we-
wngtrznego jednostek samorzadu terytorialnego — art. 169 ust. 4 Konstytucji),

2) samodzielno$¢ finansowa (oznaczajagca wykonywanie przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego istotnych zadan publicznych w zakresie gospodarki fi-
nansowej we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢ w aspekcie do-
chodowym oraz realizowania gospodarki finansowej — art. 167 Konstytucji),

3) samodzielnos¢ podatkowa (zgodnie z ktora jednostki samorzadu terytorialne-
go majg prawo ustalania wysokosci podatkow i optat lokalnych w zakresie
okreslonym w ustawie — art. 168 Konstytucji),

4) samodzielno$¢ majatkowa (jednostki samorzadu terytorialnego maja osobo-
wos$¢ prawng; przystuguja im prawo wilasno$ci i inne prawa majgtkowe —
art. 165 ust. 1 Konstytucji),

5) samodzielno$¢ publicznoprawna (oznaczajaca samodzielne wykonywanie
przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan publicznych — art. 163, 166
Konstytucji) [Dolnicki, 2019, s. 66 i nast.; Izdebski, 2006 czy 2020, s. 61
i nast.; Korczak, 2018, s. 159 i nast.; Chaba, 2018, s. 179 i nast.].

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego konsekwentnie akcentuje sie,
iz samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego nie ma charakteru bezwzglednego,
co oznacza, iz ustawodawca zachowuje prawo do ingerencji w dzialalno$¢ jego
jednostek, przy czym ingerencja prawodawcza w sfere samodzielno$ci samorzg-
du terytorialnego realizowana jako wyjatek od wskazanej zasady wymaga za-
chowania formy ustawowej oraz poszanowania zasady zupelno$ci regulacji
ustawowych; musi by¢ takze zgodna z zasada proporcjonalnosci [Dolnicki,
2019, s. 57 i nast.; lzdebski, 2006/2020, s. 61; Patyra, 2017, s. 29 i nast.].

Jak wskazano wyzej, decentralizacja ustrojowa polega na wyposazeniu
podmiotow terytorialnych (spoteczno$ci, wspdlnot) w prawnie okreslong samo-
dzielnos¢ oraz gwarancje jej ochrony. Podstawowymi warunkami owej decentra-
lizacji jest wyodrgbnienie kategorii spraw publicznych o znaczeniu lokalnym,
nadanie spotecznosciom terytorialnym osobowosci prawnej oraz wylanianie
przez te spotecznos$ci w wyborach powszechnych, bezposrednich i tajnych orga-
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néw stanowigcych o ich sprawach’. H. Izdebski definiuje decentralizacje w sfe-

rze ustroju terytorialnego, o ktorym mowa w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP, jako

,ustawowe, trwale, prawem chronione przekazywanie (ujgcie dynamiczne) lub

przekazanie (ujecie statyczne) organom zdecentralizowanej wladzy publicznej za-

dan, kompetencji i $Srodkow, w ktdore do tej pory wyposazone byty organy podpo-
rzadkowane wiladzy centralnej — z wyposazeniem wilasciwych organow panstwo-
wych w uprawnienia nadzorcze nad wykonywaniem tych zadan i kompetencji”

[Izdebski, 2020, s. 57]. Skutkiem decentralizacji jest, jak wskazano wyzej, prawnie

chroniona samodzielno$¢ organu zdecentralizowanej wtadzy publiczne;.

W literaturze przedmiotu do zalet decentralizacji zalicza si¢ [Jez, 2004, s. 97;
Leonski, 2010, s. 91; Knosala, 2006, s. 92; Kalisiak-Mg¢delska, 2015, s. 88]:

a) zblizenie organu decydujgcego do rozstrzyganej sprawy i jej uwarunkowan,

b) tatwiejsze sterowanie procesem decyzyjnym wynikajagce z faktu istnienia
mniej skomplikowanej struktury,

C) mniejsze obcigzenie pionowego przeptywu informacji,

d) otwartos¢ i sktonno$é¢ do realizacji nowych, innowacyjnych rozwigzan,

e) zwigkszenie poczucia odpowiedzialnosci za podejmowane dziatania zwigza-
ne z gotowoscia do jej ponoszenia dzigki lepszemu poznaniu catoksztattu po-
dejmowanych rozstrzygnie¢,

f) umacnianie si¢ wi¢zi spotecznych, wzrost integracji spotecznej mieszkancow,

g) silniejszy wplyw obywateli na sposob dziatania administracji,

h) pobudzanie gospodarnosci na nizszych szczeblach,

i) mozliwos$¢ lepszego zaspokojenia potrzeb lokalnych.

Jednoczes$nie zauwaza sig, iz moze ona doprowadzi¢ do zatarcia jednolitej
polityki panstwa w dziedzinach o znaczeniu dla niego zasadniczym, a takze do
realizacji wylacznie wygorowanych ambicji partykularnych i preferowania inte-
resoOw lokalnych ponad interesy ogo6lne panstwa. Pojawia si¢ zatem pytanie
o granice decentralizacji, a wigc o takie zadania administracji, ktore nie moga
lub nie powinny zosta¢ zdecentralizowane. Zdaniem I. Lipowicz granice decen-
tralizacji okreslaja nastgpujace kryteria: 1) strategiczny charakter rozstrzygnigcia
(niezastrzezony dla parlamentu); 2) niezwykta waga zadania dla bezpieczenstwa
1 integralno$ci panstwa; 3) konieczno$¢ izolacji od splotu interesow lokalnych
dla unikniecia stronniczosci rozstrzygnigcia, partykularyzmu; 4) niemozno$é

" Od decentralizacji terytorialnej nalezy odréznié decentralizacje funkcjonalna, okreslang takze
jako decentralizacja stuzb publicznych, ktdra polega na tworzeniu przez panstwo zaktadéw ad-
ministracyjnych wyspecjalizowanych w realizacji zadan w dziedzinie o$wiaty, szkolnictwa
wyzszego, kultury, ochrony zdrowia, pomocy spotecznej i in., wyposazonych w samodzielnosé¢
prawng oraz $rodki osobowe i rzeczowe niezbedne do prowadzenia przypisanej im publicznej
dziatalno$ci ustugowej. Nalezy przy tym podkresli¢, iz samodzielno§¢ prawna zaktadu publicz-
nego istotnie r6zni si¢ od samodzielnoéci podmiotéw terytorialnych, albowiem dotyczy tylko
spelnianej funkcji ushugowej; nie jest jej elementem konstytutywnym ani osobowo$¢é prawna,
ani tez prawo wyboru organu kierujacego [Jez, 2004; s. 97; Koczur, 2010, s. 91].
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po6zniejszej korekty lokalnego lub regionalnego btedu o duzym znaczeniu dla
interesow calego panstwa (np. skazenie srodowiska, awaria techniczna na duza
skale). Wszystkie pozostate zadania moga by¢ poddane mniej lub bardziej roz-
budowanej decentralizacji [Lipowicz, 2003, s. 95; Kisata, 2019, s. 64 i nast.].
Nie ma tu zadnych przeciwwskazan natury konstytucyjnej; wrecz przeciwnie —
jak wskazano wyzej, nakaz decentralizacji jest nakazem konstytucyjnym zawar-
tym bezposrednio w polskiej ustawie zasadnicze;.

Przeciwienstwem decentralizacji jest centralizacja rozumiana jako taki spo-
sob zorganizowania aparatu panstwa, w ktorym organy nizszego szczebla sg
hierarchicznie podporzadkowane organom stopnia wyzszego. Zasada hierar-
chicznego podporzadkowania przejawia si¢ w podwojnej zaleznosci: stuzbowej
i osobowe;j. Zalezno$¢ stuzbowa polega na tym, Ze nie ma prawnego ogranicze-
nia sfery wydawania polecen stuzbowych przez organ wyzszy organowi nizsze-
mu. W kazdej sprawie moze on otrzymac¢ polecenie stuzbowe od organu wyz-
szego i cho¢ w praktyce nie zawsze jest to stosowane, to nalezy zaznaczy¢, iz
jest prawnie dopuszczalne. Zalezno$¢ osobowa polega z kolei na tym, ze organ
wyzszego szczebla ma prawo obsadzania stanowisk w organach bezposrednio
lub posrednio nizszych szczebli oraz prawo nagradzania, karania, awansowania,
degradowania, pociagania do odpowiedzialno$ci stuzbowej 1 dyscyplinarnej oraz
zwalniania [Ochendowski, 2004, s. 214; Cieslak, 2004, s. 35; Szewczyk, 2018,
s. 38; Olejniczak-Szatowska, 2019, s. 213]. Hierarchicznie podporzadkowany
organ nizszy nie jest wyposazony wobec organu wyzszego szczebla w prawng
samodzielno$¢. Odpowiednikiem tych zalezno$ci jest peten nadzér podmiotu
wyzszego szczebla nad podmiotem nizszego szczebla, ktory nie jest ograniczony
przez kryteria ustawowe i moze dotyczy¢ wszystkich aspektow dziatania orga-
néw podporzadkowanych. Nadzor ten polega tu na kierownictwie, ktore jest
sposobem oddzialywania najbardziej charakterystycznym dla uktadu scentrali-
zowanego 1 oznacza moznos$¢ pelnego wplywania na dziatania podmiotu podpo-
rzagdkowanego [Zimmermann, 2006, s. 135; Szreniawski, 2000, s. 62].

W literaturze przedmiotu, oceniajgc centralizacje jako zasade organizacji
aparatu administracji publicznej, podnosi si¢, ze z reguty zapewnia ona lepsze
mozliwosci ogodlnego sterowania rozleglymi dziedzinami spraw spolecznych,
sprzyja jednolito$ci kierownictwa i dziatania, pozwala na koncentracj¢ i prze-
rzucanie Srodkow finansowych i materialnych w skali calego kraju, zapewnia
(przez $ciste podporzadkowanie aparatu terenowego wyzszym osrodkom dyspo-
zycji) wigkszg dyscypling. Technika centralistyczna preferuje interesy ogolno-
narodowe, a zmierza do likwidacji interesow partykularnych, lokalnych [Cie-
slak, 2004, s. 36; Leonski, 2010, s. 90]. Jakkolwiek istota uktadu scentralizowa-
nego nie odpowiada wymogom i standardom demokratycznego panstwa praw-
nego, nalezy zaznaczy¢, iz sa jednak takie dziedziny administracji publicznej,

94



ktorych petne lub niemal pelne scentralizowanie jest niezbedne z uwagi na spe-
cyfike materii, ktorg si¢ zajmuja. Nalezy tutaj wskaza¢ administracje wojska,
policji i administracj¢ dziedzin o szczegdlnym znaczeniu dla bezpieczenstwa
panstwa. Wada centralizacji jest jednak to, ze jest ona czynnikiem sprzyjajacym
autorytarnej koncepcji rzadow, prowadzi do wyobcowania waskich kregdéw de-
cydentow z ich srodowiska spotecznego, ogranicza inicjatywe i aktywnos¢ orga-
now podporzadkowanych, prowadzi do zaniku samodzielnos$ci dziatania, gospo-
darno$ci i odpowiedzialnos$ci nizszych organdéw administracji oraz stwarza
konieczno$¢ zwracania si¢ do wyzszych szczebli administracji o dyspozycje
w sprawach matej wagi, ktore organ nizszego szczebla moglby w gruncie rzeczy
zatatwi¢ sam. Sprzyja zrutynizowaniu postaw urzedniczych i podporzadkowaniu
ich formalnym wymaganiom narzuconym z gory. Wyzsze ogniwa administracji
nie znaja z kolei doktadnie potrzeb, warunkow i mozliwosci lokalnych [Jez,
2004, s. 68; Knosala, 2006, s. 92; Leonski, 2010 s. 90]. Sytuacje takie pozwala
wyeliminowac¢ decentralizacja.

Rownolegle obok zjawiska centralizacji i decentralizacji wystepuje zjawi-
sko koncentracji i dekoncentracji, odnoszace si¢ do rozmieszczenia zadan
w roznych ogniwach administracji w uktadzie pionowym. Zasada koncentracji
zaklada rozmieszczenie zadan na najwyzszych szczeblach administracji, a wiec
ztozenie gltoéwnego ciezaru odpowiedzialno$ci za administrowanie na organy
naczelne i centralne, ktore decyduja o wszystkich waznych sprawach. W skraj-
nym ujeciu koncentracja polega na tym, ze w danej dziedzinie administracji
publicznej wykonuje kompetencje tylko jeden organ administrujacy. Przenosze-
nie zadan i kompetencji na wigksza liczbe organdéw wladzy publicznej, pozosta-
jacych w zakresie ich realizacji w stosunku podporzadkowania, okresla si¢ mia-
nem dekoncentracji [Niczyporuk, 2006]. Jakkolwiek dekoncentracja we
wskazanym znaczeniu wystepuje przede wszystkim w postaci pionowej (teryto-
rialnej) oznaczajacej przeniesienie kompetencji organu wyzszego na podlegle
mu organy terenowe nizszego szczebla®, to moze réwniez przybra¢ posta¢ de-
koncentracji poziomej (rzeczowej), oznaczajacej przekazanie zadan i kompeten-
cji jednego organu réznym organom tego samego szczebla, lub dekoncentracji
skosnej, skutkujacej przekazaniem ich organom nizszego szczebla i organom
znajdujacym si¢ poza strukturg ogdlnie podporzadkowang organowi dotad wy-
konujacemu owe zadania i kompetencje [Izdebski, 2020, s. 57 i nast.]. O ile
koncentracja moze wystepowac tylko w systemie centralizacji (nie do pomysle-
nia jest bowiem uktad, w ktorym wspotistniatyby ze sobg jednocze$nie zasada
koncentracji i decentralizacji), o tyle dekoncentracja jest zjawiskiem charaktery-

8 Nalezy przypomnieé, iz dekoncentracje terytorialng przewidywal wprost art. 66 Konstytucji
z 17 marca 1921 roku (Dz.U. RP z 1921 roku Nr 44, poz. 267), ktory stanowit, ze ,,W organiza-
cji administracji panstwowej przeprowadzona bedzie zasada dekoncentracji”.
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stycznym takze dla decentralizacji, poniewaz w uktadzie zdecentralizowanym
mamy zawsze do czynienia z jednoczesna, raz ustalona dekoncentracja. Jak za-
uwaza E. Knosala, decentralizacja poprzez dekoncentracj¢ prowadzi z reguty do
zwickszenia zakresu partycypacji administrowanych, ewentualnie ich przedsta-
wicieli, oraz do wigkszego zadowolenia wynikajacego z samorealizacji czton-
kow systemu w zwigzku z rozszerzonym udzialem w procesach decyzyjnych
[Knosala, 2006, s. 93; Kalisiak-Mgdelska, 2011, s. 138 i nast.].

Przeprowadzona w Polsce z sukcesem decentralizacje wtadzy publicznej
i ustanowienie trojstopniowego samorzadu terytorialnego (gmina, powiat, woje-
wodztwo) mozna uzna¢ za jedno z najwigkszych, jezeli nie najwicksze osiggniccie
naszej transformacji ustrojowe;j. Z niepokojem nalezy wiec odnotowac¢ majacy miej-
sce w ostatnich latach fakt stopniowego zmniejszania wdrozonego wczesniej zakre-
su decentralizacji. Ow proces recentralizacji przejawia si¢ zarowno w odbieraniu
zadan publicznych jednostkom samorzadu terytorialnego i przekazywaniu ich do
realizacji administracji rzadowej lub innej instytucji panstwowej, ograniczaniu sa-
modzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego w wykonywaniu zadan publicz-
nych poprzez narzucenie udziatu przedstawiciela administracji rzadowej lub instytu-
cji panstwowej w procesie ich wykonywania, jak i w uszczuplaniu kompetencji
i uprawnien samorzadu terytorialnego (usunigcie wybranych spraw z zakresu posia-
danego wiadztwa, pozbawienie okreslonego upowaznienia) [Paczocha, 2018; Woj-
nicki, 2020, s. 25 i nast.; Kulinska, 2019, s. 427 i nast.].

4.3. Sektor publiczny, dobra publiczne

Pojecie ,,sektor publiczny” jest stosowane w literaturze przedmiotu (zarow-
no ekonomicznej, jak i prawniczej) najczesciej w ujeciu podmiotowym, przed-
miotowym oraz funkcjonalnym. Wedhlug pierwszego ze wskazanych uje¢ pod-
mioty dzialajace w sektorze publicznym okresla charakter ich dochodow
i wydatkoéw, przy czym dochody pochodza gtdéwnie z przymusowych danin pu-
blicznych (podatkéw i oplat), za§ wydatki przybierajg najczesciej postaé transfe-
réw na rzecz ludnosci (gospodarstw domowych) lub gospodarki (sektora przed-
siebiorstw), w formie subwencji oraz wydatkow o charakterze ostatecznym
(rzeczowym, nabywczym), przeznaczonych na zakup dobr i ustug dla poszcze-
gblnych instytucji publicznych. W ujeciu przedmiotowym (instytucjonalnym),
stosowanym przede wszystkim w piSmiennictwie ekonomicznym, w starszej
literaturze przedmiotu do budzetu sektora finanséw publicznych wliczano do-
chody i1 wydatki: administracji centralnej (budzet centralny), administracji lokal-
nej (budzety lokalne), funduszy ubezpieczeniowych, funduszy publicznopraw-
nych wyodrebnionych z budzetu panstwa oraz przedsigbiorstw panstwowych.
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W nowszej literaturze przedmiotu rezygnuje si¢ jednak z zaliczania do sektora
publicznego przedsigbiorstw panstwowych i do jego przychodéw nie wilacza sie
przychodow rynkowych uzyskiwanych przez rézne przedsicbiorstwa publiczne,
ktére niezaleznie od formy ich wlasnosci oraz statusu organizacyjnego zalicza
sie do sektora przedsigbiorstw.

Z kolei zgodnie z ujeciem funkcjonalnym sektor publiczny tworzg podmio-
ty pozbawione autonomicznych cech ekonomicznych, gdyz ich zadaniem jest
tworzenie warunkow umozliwiajacych realizacje intereséw gospodarczych tym
jednostkom, wobec ktorych sprawuja one funkcje wiadcze. Sektor ten obejmuje
zatem panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne, majgce osobowos¢
prawng lub niemajacej jej, ktorych gtownym zrédtem dochodow sg srodki pu-
bliczne pochodzace z budzetu panstwa, budzetéw samorzadowych, funduszy
pozabudzetowych lub parabudzetowych oraz fundusze ubezpieczenia spotecz-
nego [Kalina-Prasznic, 2003, s. 25 i nast.; Przygodzka, 2008, s. 157; Kozun-
Cieslak, 2013, s. 5 i nast.; Stawasz, 2018, s. 195 i nast.].

Wyodrgbnienie sektora publicznego we wspotczesnych gospodarkach ma
uzasadnienie z punktu widzenia polityki ekonomicznej, zwtaszcza w odniesieniu
do jej funkcji stabilizacyjnej (sfera regulacyjna) oraz alokacyjnej i redystrybu-
cyjnej (sfera realna). Realizacja wskazanych funkcji przez polityke ekonomiczng
ma na celu eliminowanie negatywnych skutkow zaburzen ekonomicznych wy-
stepujacych podczas dziatania sektora rynkowego (a wigc likwidowanie niedo-
skonatos$ci rynku) oraz osigganie celow politycznych przez rzad. W literaturze
przedmiotu wskazuje si¢ nastepujace zrodta niedoskonatosci rynku, ktore uza-
sadniajg ingerencje wiadz publicznych w gospodarke: wystepowanie dobr pu-
blicznych, wystepowanie efektow zewnetrznych, brak konkurencji, wystepowa-
nie niedoboréw rynkowych, luki informacyjne, wystepowanie nierdéwnowagi
gospodarczej (inflacja, bezrobocie), redystrybucja dochodow, wystepowanie
tzw. dobr godziwych [Kalina-Prasznic, 2003, s. 30].

Jak podkresla si¢ w piSmiennictwie z zakresu poruszanej materii, zadaniem
sektora publicznego jest wspomaganie proceséw spoteczno-gospodarczych, od-
dzialywanie na zmniejszenie powstalych nieréwnoS$ci oraz troska o sprawiedli-
wos$¢ spoteczng [Wiatrak, 2005, s. 13]. B. Kozuch wyr6znia nastepujace funkcje
wskazanego sektora: 1) redystrybucyjna (fagodzenie sprzecznosci w podziale do-
chodoéw miedzy grupami spolecznymi i regionami); 2) stabilizacyjng (tagodzenie
wahan koniunkturalnych); 3) adaptacyjng (inicjowanie i stymulowanie procesow
dostosowawczych, np. miedzy dziatami gospodarki lub regionami); 4) alokacyjna
(tagodzenie ujemnych skutkéw zywiotowego dziatania mechanizmu rynkowego);
5) koordynacyjna (porzadkowanie celow, dziatan oraz oddziatywanie na koncen-
trowanie wysitkow réznych podmiotéw na realizacje celow zgodnych z interesem
ogolnospotecznym) [Kozuch, 2004, s. 64 i nast.].
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Szczegodlng sferg aktywnosci podmiotow sektora publicznego jest produkcja
i dostarczanie dobr publicznych, przez ktore rozumie si¢ towary i ustugi swiad-
czone przez panstwo i samorzad terytorialny na zasadach powszechnej dostep-
nosci, przy odptatnosci niemajacej charakteru jednakowej ceny, lecz zr6znico-
wanych §wiadczen podatkowych i niepodatkowych. W literaturze przedmiotu
wskazuje si¢ nastepujace specyficzne cechy dobr publicznych:

1) niewykluczalno$¢ (brak wytaczenia), czyli egalitarna konsumpcja przez
wszystkich cztonkéw danej zbiorowosci;

2) nieodmawialno$¢, czyli dostgpnos¢ dla kazdej zainteresowanej osoby (zbio-
rowosci), bedaca konsekwencja braku wylaczenia,

3) niekonkurencyjnos¢, czyli brak konkurencji, wspotzawodnictwa migdzy kon-
sumentami dobr publicznych i ujawniania preferencji,

4) uniezaleznienie dostgpnosci od partycypacji w kosztach wytwarzania lub
utrzymania,

5) zaspokajanie przede wszystkim potrzeb o charakterze zbiorowym [Wozniak,
2004, s. 446; Kargol-Wasiluk, 2008, s. 91 i nast.; Milewska, 2013, s. 71].

Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz wymienione wyzej cechy odnosza si¢ wy-
tacznie do tzw. czystych dobr publicznych (pure public goods), nazywanych tez
dobrami klasycznymi lub dobrami publicznymi sensu stricto, obok ktérych
wyrdznia sie takze dobra nazywane nieklasycznymi, spolecznymi, quasi-
-publicznymi, pozadanymi lub prywatnymi, dostarczanymi na zasadach publicz-
nych (publicly provided private goods). Do czystych dobr publicznych, ktore
pozostaja w gestii panstwa i nie moga by¢ (przynajmniej teoretycznie) zlecane
sektorowi prywatnemu, zalicza si¢ takie sfery, jak: obronno$¢ i suwerennosc¢
panstwa; tad prawno-instytucjonalny, okreslajagcy zasady sprawnego funkcjono-
wania panstwa oraz dziatania osob prawnych i fizycznych, wraz ze sposobami
egzekwowania prawa; ochrona wtasno$ci i wolnosci jednostek; bezpieczenstwo
wewnetrzne; ochrona §rodowiska; infrastruktura spoteczna i gospodarcza; sektor
badan i rozwoju [Wiatrak, 2005, s. 12; Kargol-Wasiluk, 2008, s. 93].

Dobra spoteczne to takie dobra, ktore ze wzgledu na swoje cechy fizyczne
mogg by¢ dobrami prywatnymi, ale na skutek doktryny spolecznej i prowadzo-
nej przez wladze publiczne polityki spolecznej sg dostepne dla kazdego obywa-
tela, tak jak klasyczne dobra publiczne i finansowane (w cato$ci lub w czesci) ze
srodkow publicznych. Przestankg tworzenia tych dobr jest umozliwienie ich
konsumpcji tym obywatelom, ktorych dochody indywidualne moglyby uniemoz-
liwi¢ lub ograniczy¢ ich nabycie, gdyby dobra te byly alokowane na zasadach
rynkowych (komercyjnych). Typowymi dobrami spotecznymi sg ochrona zdro-
wia i edukacja [Owsiak, 2017, s. 39 i nast.].
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Klasyczne dobra publiczne oraz dobra, ktore ze wzgledu na spoteczne zna-
czenie oraz powszechnie akceptowane wartosci uniwersalne sg finansowane
z funduszy publicznych, okresla si¢ mianem dobr publicznych sensu largo.

4.4. Decentralizacja w znaczeniu polityczno-prawnym
a decentralizacja w zarzgdzaniu publicznym

Decentralizacj¢ sektora publicznego uznaje si¢ od dosy¢ dawna za istotny
instrument jego racjonalizacji. Jest ona takze wykorzystywana przez nowe za-
rzadzanie publiczne (New Public Management) do przekazania menedzerom
organizacji publicznych odpowiednich uprawnien decyzyjnych i uczynienia ich
odpowiedzialnymi za osiggane wyniki. Nowe zarzadzanie publiczne upatruje
w decentralizacji instrument wtadzy publicznej zapewniajacy wysoka jakosc¢
ustug, zwigkszajacy autonomi¢ menedzerow, zwlaszcza poprzez redukcje¢ nadzo-
ru administracji centralnej, wymagajacy mierzenia wynikow i nagradzania orga-
nizacji i jednostek za ich osigganie, umozliwiajagcy menedzerom angazowanie
odpowiednich zasobow ludzkich i technologicznych dla realizacji celow prowa-
dzonej dziatalno$ci, stwarzajacy otwarcie dla konkurencji, uprawniajacy obywa-
teli do zwigkszonej partycypacji w podejmowaniu decyzji oraz w planowaniu
rozwoju 1 zarzadzaniu, poprawiajacy efektywnos$¢ i1 skuteczno$¢ zarzadzania,
a takze stymulujacy lepsze zarzadzanie [Zalewski, 2005, s. 20; Pollitt, 2005,
s. 381 i nast.]. W tym ujeciu decentralizacja jest traktowana jako instrument
poprawiajacy efektywno$¢ i skutecznos¢ zarzadzania organizacjami publiczny-
mi, czyli ma charakter mikroekonomiczny, w odréznieniu od decentralizacji
wladzy publicznej zmierzajacej do poprawy efektywnosci makroekonomicznej
sektora publicznego.

Zardéwno krajowe, jak i zagraniczne doswiadczenia w zakresie realizacji re-
form decentralizacyjnych wskazuja, iz decentralizacja jest warunkiem koniecz-
nym, lecz niewystarczajagcym do poprawy efektywnosci i jakosci ustug publicz-
nych. Wérod gléwnych zagrozen dla realizacji celow decentralizacji wymienia
si¢: brak warunkow i mechanizmow sprzyjajacych zwigkszeniu partycypacji
spolecznej w zyciu publicznym, tworzenie si¢ lokalnych i regionalnych elit wia-
dzy reprezentujacych w wigkszym stopniu interesy wiasne i partyjne niz interesy
spoteczne, dominacja kryterium przynaleznosci partyjnej nad kryterium facho-
wosci przy obsadzie nie tylko kierowniczych stanowisk w administracji, wyste-
powanie zjawisk nepotyzmu, klientelizmu i korupcji. Badania naukowe prowa-
dzone w zakresie poruszanej materii wskazuja ponadto, ze zbyt duza autonomia
sprzyja nie tylko swobodzie dziatania, ale takze bezkarnemu lenistwu prowadza-
cemu do niepodejmowania lub zaniechania potrzebnych dziatan, gdy nie ma
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dostatecznej presji z zewnatrz. Wskazane negatywne zjawiska sg niestety obecne

takze w polskiej praktyce, stanowiac istotne czgsto przeszkody w osigganiu

przyjetych celow reformy decentralizacyjnej [Hrynkiewicz, red., 2001; Goli-
nowska, 2006, s. 50; Koczur, 2009, s. 197 i nast.; Grewinski i Wieckowska, red.,

2011; Grewinski, 2021, s. 173 i nast.].

Jak wskazano wyzej, decentralizacja ma nie tylko walor zasady ustrojowe;j,
ale stanowi takze nickwestionowany fundament systemu zarzadzania publicznego.
O ile jednak w znaczeniu polityczno-prawnym oznacza ustawowe przeniesienie
odpowiedzialnosci publicznoprawnej za realizacj¢ okreslonych zadan publicznych
na samodzielne prawnie podmioty, wtadze Iub instytucje administracyjne nienale-
zace do scentralizowanej administracji rzadowej, o tyle na gruncie zarzadzania
publicznego oznacza réwniez technike zarzadzania organizacjami majaca na celu
usprawnienie mechanizméw zarzadzania nimi [Kulesza i Szescito, 2013 s. 64].
Wyodrgbniane w literaturze z zakresu zarzadzania publicznego formy decentrali-
zacji majg zroznicowany charakter i zakres. Wyr6znia si¢ tu:

1) decentralizacj¢ administracyjna, bedaca w istocie rzeczy dekoncentracjg (rozpro-
szeniem) wladzy panstwowej polegajaca na utworzeniu regionalnych organdéw
tej wladzy podlegltych rzadowi i realizujacych jego funkcje w terenie;

2) decentralizacje polityczng, polegajaca na ustawowym okresleniu i przekazaniu
wybranych kompetencji i zadan w sprawach administracyjnych, spotecznych
i gospodarczych poszczegdlnym szczeblom samorzadu terytorialnego;

3) decentralizacj¢ fiskalng (finansowg), okres$lajgca zakres wiadztwa podatko-
wego poszczegdlnych szczebli wiadz publicznych oraz zasady ich zasilania
finansowego, a takze uprawnienia w zakresie wydatkow publicznych;

4) decentralizacje¢ ekonomiczng, bgdaca najglebsza forma decentralizacji, prze-
kazujaca decyzje ekonomiczne konsumentowi na rynku; realizuje si¢ ona
najpelniej w warunkach konkurencji doskonalej, zapewniajac najwyzszg su-
werennos¢ wyboru konsumenta; jest waznym elementem NPM zmierzajacym
z jednej strony do zapewnienia uzytkownikowi ustug publicznych mozliwie
najszerszego wyboru, z drugiej za$§ do przekazania menedzerom znacznych
uprawnien decyzyjnych, umozliwiajacych im faktyczne zarzadzanie [Zalew-
ski, 2005; Fenwick i Bailey, 1998, s. 26 i nast.; Bailey, 1999, s. 13; Ozmen,
2014, s. 415 i nast.; OECD, 2019, s. 4].

Zarowno w krajowym, jak i w zagranicznym pi$miennictwie z zakresu poru-
szanej materii wyroznia si¢ nastepujace formy (przejawy) decentralizacji admini-
stracyjnej: 1) dekoncentracja (transfer zadan, ktéremu nie towarzyszy przekazanie
kompetencji decyzyjnych i legislacyjnych; przekazanie realizacji okreslonych
zadan jednostkom biernym decyzyjnie, o ograniczonej autonomii); 2) delegacja
(transfer zadan, ktéremu towarzyszy przekazanie kompetencji decyzyjnych i okre-
Slonych przez legislacje panstwowa uprawnien uchwalodawczych; przekazanie
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realizacji okre§lonych zadan jednostkom pétautonomicznym); 3) dewolucja (trans-
fer zadan, ktoremu towarzyszy przekazanie kompetencji decyzyjnych, okreslo-
nych uprawien uchwatodawczych i kontrolnych; przekazanie realizacji okreslo-
nych zadan jednostkom autonomicznym) [Flejtarski i Zioto, 2008, s. 83 i nast.;
Szescito, 2017, s. 73 i nast.; Bockenforde, 2011, s. 19 i nast.].

Interesujace z punktu widzenia zarzadzania publicznego ujecie poruszanej pro-
blematyki zaproponowat Christopher Pollitt, ktory poza zasadniczym podziatem
decentralizacji na polityczng (Political Decentralization) i administracyjng (Admini-
strative Decentralization) wyodr¢bnia takze na podstawie kryterium mechanizmu
podziatu wladzy decentralizacje konkurencyjng (Competitive Decentralization) oraz
decentralizacje nickonkurencyjna (Non-Competitive Decentralization)®, za$ na pod-
stawie kryterium rozmieszczenia podziatu wiadzy — decentralizacje zewngtrzna
(External Decentralization) oraz decentralizacje wewnetrzng (Internal Decentraliza-
tion), ktorej z kolei wyrdznia dwa rodzaje: 1) decentralizacj¢ pionowa (Vertical
Decentralization) oraz 2) decentralizacje pozioma (Horizontal Decentralization)™’.
Zaznacza jednoczes$nie, iz w roznych krajach, na gruncie réznych jezykow, pojecia
te moga by¢ rdznie interpretowane [Pollitt, 2005, s. 373].

4.5. Podsumowanie

Jak wskazano wyzej, decentralizacja moze by¢ realizowana na ré6znych po-
ziomach 1 w réznych etapach zarzadzania. Transfer wladzy moze si¢ odbywac
z poziomu centralnego na poziom regionalny lub z poziomu regionalnego na
lokalny lub jeszcze nizej na poziom spotecznosci lokalnej czy sasiedztwa. Fak-
tyczng samodzielno$¢ dziatania w zakresie okreslonych spraw publicznych uzy-
skuja jednostki administracyjne lub poszczegdlne organizacje, co oznacza brak
skrepowania w dziataniu przez organ wyzszego stopnia i zwigzany z nig transfer
zasobow niezbgdnych do realizacji zdecentralizowanych zadan. Podkreslenia
przy tym wymaga, iz przed procesem decentralizacji sg stawiane trzy podsta-
wowe cele: polityczny, efektywnosciowy i spoteczny. Polityczny cel decentrali-

® Autor podnosi tu kwestic dotyczaca tego, jak nalezy przeprowadzié¢ rozdzielenie wiadzy;
w oparciu o podziat (podmiot X odpowiada odtad za dziatanie A, zas podmiot Y za dziatanie B)
lub w oparciu o konkurencj¢ (oto warunki wykonywania dziatan A i B; kto chcialby ztozy¢
oferte na ich wykonanie?) [Pollitt, 2005, s. 375].

10 Decentralizacja zewnetrzna oznacza przeniesienie wladzy na inng organizacje, za$ decentraliza-
cja wewnetrzna realizowana wewnatrz organizacji moze mie¢ miejsce jako decentralizacja pio-
nowa, kiedy centrum jest potozone wyzej na pewnej pionowej skali niz podmioty, pomiedzy
ktore rozdzielono zdecentralizowana wtadzg, lub decentralizacja pozioma, kiedy podmioty nie-
kierownicze posiadaja znaczna swobodg¢ podejmowania decyzji [Pollit, 2005, s. 376]. Nalezy
przy tym zauwazy¢, iz decentralizacja pozioma stanowi wazne zagadnienie takze w literaturze
dotyczacej partnerstw oraz zarzadzania sieciami [Klijn, 2002, s. 149 i nast.].

101



zacji polega na motywowaniu do wzrostu zainteresowania i uczestnictwa oby-
wateli w podejmowaniu decyzji w sprawach publicznych. Decentralizacja
zwicksza takze spoteczng kontrole nad elitami politycznymi i srodkami publicz-
nymi oraz decyzjami alokacyjnymi. Kiedy mowi si¢ o efektywnosciowym celu
decentralizacji, to przyjmuje si¢, ze sprzyja ona tworzeniu warunkow lepszego
zarzadzania sprawami publicznymi. Organizacje zdecentralizowane charaktery-
zuje bowiem zblizenie decydenta do zatatwianej sprawy, a co za tym idzie, traf-
niejsze rozpoznanie problemoéw, tatwiejsze sterowanie procesem decyzyjnym,
wiegksza trafno$¢ podejmowanych decyzji. Spoteczny cel decentralizacji oznacza
z kolei wzrost udzialu obywateli w priorytetyzacji spraw spolecznych oraz
zwigkszenie ich wpltywu na zarzadzanie lokalnymi instytucjami spotecznymi
[Koczur, 2010, s. 98; Golinowska, 2006, s. 49 i nast.; Leonski, 2010, s. 91].
Osiagnigcie wskazanych celow decentralizacji wymaga spetnienia wielu wymie-
nionych wyzej warunkéw natury prawnej, ekonomicznej i spotecznej. Istotna,
jak si¢ wydaje, role w zakresie poruszanej materii odgrywa takze tradycja. Jak
zauwaza S. Golinowska [2000, s. 133 i nast.], nawigzujac do wynikow badan
R.D. Putnama, decentralizacja przynosi wicksze korzysci przede wszystkim tam,
gdzie istnieje tradycja samorzadow i obywatelskiego zaangazowania™.
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Rozdziat 5

Zarzadzanie finansami publicznymi w teorii i praktyce

5.1. Wstep

Celem rozdziatu jest przedstawienie mozliwo$ci zarzadzania finansami pu-
blicznymi jednostek sektora finanséw publicznych w Polsce jako kluczowego
i niezbednego komponentu zarzadzania publicznego w ogole. W Polsce 42%
0s6b dorostych w mniejszym czy wigkszym stopniu wykazuje znajomos¢ za-
gadnien finansowych, to tylko o 1% wigcej niz w Turkmenistanie, Zimbabwe
czy Mongolii. Obywatele takich panstw, jak Norwegia czy Szwecja moga si¢
poszczyci¢ wskaznikiem 71% znajomosci arkanow finansowych, a Wielka Bry-
tania 67% [Klapper, Lusardi i van Oudheusden, 2015]. Oznacza to, iz
wcigz istnieje znaczna dysproporcja czy tez luka wiedzy finansowej wsrod
mieszkancow Polski, jaka powinna by¢ wyréwnana, wzgledem innych panstw
europejskich. Niewatpliwie jej zmniejszenie mialoby wptyw na duzo bardziej
efektywna i $wiadoma percepcje w podejmowaniu decyzji, a dobre decyzje to
zabezpieczone ryzyko zlych wyboréw skutkujacych niebilansowanymi noto-
rycznie deficytami budzetowymi, techniczng niewyptacalnoscia czy zubozeniem
spoleczenstwa opodatkowanego nadmiarowo. Pozytywnym akcentem sg polscy
uczniowie osiagajacy najlepsze wyniki w nauce, tj. pigtnastolatkowie z 2018
roku, ktorzy w badaniach znajomosci finansow PISA 2018 na temat pojec¢ finan-
sowych, rozumienia systemu finansowego czy dostrzegania waznych, ale niepo-
zornych zapisow w umowach, wsrod 20 panstw zajeli czwartag pozycje za
uczniami z Kanady, Finlandii oraz Estonii [Sitek, Ostrowska i Badiak, 2020].
Przedstawione w niniejszym rozdziale znaczenie finanséw publicznych w sys-
temie finansowym panstwa, uwzgledniajacym budzet centralny i jednostek sa-
morzadu terytorialnego, a takze zasady gospodarowania srodkami publicznymi,
moze by¢ dobrym wstepem do eksploracji finanséw publicznych, z ktorych
w ramach transferow zwrotnych — z r6zng dostgpnoscia, czestotliwoscig 1 skut-
kiem — korzystamy jako obywatele.



5.2. Finanse publiczne i ich znaczenie w zarzadzaniu publicznym

Finanse publiczne to dziedzina ekonomii, ktéra bada ekonomiczne podsta-
wy dziatalnos$ci rzadu, a takze alternatywne mozliwosci finansowania wydatkow
rzagdowych. Tlumaczy i wyjasnia wplyw wydatkow rzadowych i systemu podat-
kowego na inwestowanie, zachety do pracy i wydawanie dochodow, a takze
bada relacje migdzy obywatelami a rzadem [Hyman, 2011]. Finanse publiczne
sg zaliczane do nauki o ekonomii i finansach, gdzie do jej glownych przedstawi-
cieli mozna zaliczy¢ takich ekonomistow, jak: J.E. Stiglitz, P.M. Gaudemat,
J.M. Buchanan, R.A. Musgrave czy J. Molinier [Flejterski, 2007]. W przestrzeni
publicznej i dyskursie naukowym funkcjonuje mnogo$¢ definicji okreslajacych
finanse publiczne (tabela 5.1).

Tabela 5.1. Wybrane definicje finansdw publicznych

Ujecie/
nurty badawcze
1 2
Procesy pienigzne | ,,Finanse publiczne obejmuja procesy zwigzane z gromadzeniem srodkow publicz-

Definicja

nych oraz ich rozdysponowywaniem, w szczegoélnosci:

— gromadzenie dochod6w i przychodow publicznych;

— wydatkowanie srodkow publicznych;

— finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa;

— zacigganie zobowigzan angazujacych $rodki publiczne;

— zarzadzanie §rodkami publicznymi;

— zarzadzanie dfugiem publicznym;

— rozliczenia z budzetem Unii Europejskiej” [Ustawa o finansach publicznych, 2009]

Prawo finansowe/ | ,,Finanse publiczne stanowia gataz prawa publicznego, ktorej przedmiotem jest
procesy pieniezne | badanie norm odnoszacych si¢ do publicznych zasobow pieni¢znych oraz operacji
tymi zasobami” [Gaudemet i Molinier, 2000, s. 17]

Prawo finansowe; ,.Finanse publiczne to zespot instytucji prawnych — system prawny finanséw
instytucjonalizm publicznych, mechanizm gromadzenia i wydatkowania zasobow publicznych,

czyli mechanizm zarzadzania, oraz zasob pieni¢zny, ktory realnie istnieje i nastgpnie
jest dzielony” [Dgbowska-Romanowska, 2010, s. 8]

Procesy pieni¢zne | ,,Finanse publiczne to proces gromadzenia srodkow pieni¢znych przez podmioty
sektora publicznego oraz ich rozdysponowywanie na wytwarzanie i dostarczanie
(podziat) dobr publicznych” [Gluchowski i in., 2006]

Teoria systemow ,.Finanse publiczne to system finansowania zadan wladzy panstwowej” [Wernik, 2007, s. 12]

Procesy pieni¢zne; | ,,Finanse publiczne to procesy i instytucje publicznoprawne zwigzane z procesami

instytucjonalizm gromadzenia $rodkow publicznych oraz ich rozdysponowywaniem i kontrolowaniem
wydatkowania” [Osiatynski, 2006, s. 16]

Procesy pienigzne | ,,Przedmiotem finanséw publicznych s zjawiska oraz procesy zwiazane z powstawaniem

i rozdysponowywaniem pieni¢znych $rodkoéw publicznych, zapewniajacych
funkcjonowanie sektora publicznego” [Owsiak, 2005, s. 21]

Procesy pienigzne ,.Finanse publiczne to nie tylko reguty odnoszace si¢ do publicznych zasobow pieni¢znych,
ale takze procesy zwiazane z ich gromadzeniem i rozdysponowywaniem oraz skutki
gospodarcze, spoteczne i polityczne bedace nastgpstwem operacji srodkami
publicznymi” [Ostaszewski, 2011, s. 95].
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cd. tabeli 5.1

1 2
Teoria systemow ,Pojecie finanséw publicznych powinno byc¢ rozpatrywane w kontekscie zarowno
ogniwa systemu finansowego, jak i finansow publicznych jako nauki. W pierwszym
aspekcie finanse publiczne ulegaja gromadzeniu, podziatowi i wydatkowaniu przez
roézne podmioty publicznoprawne zasobow finansowych w celu zaspokajania

réznorodnych potrzeb spotecznych i gospodarczych, zardéwno zbiorowych,
jak i indywidualnych” [Guziejewska, 2010, s. 19].

Ujecie zasobowe ,,Finanse publiczne to 0gdt zjawisk ekonomicznych, zwiazanych nierozerwalnie z nagro-
madzeniem oraz kontrolg zasobow pienigznych” [Lubimow-Burzynska, 2014, s. 8].

Procesy pienigzne | ,.Finanse publiczne sa wyrazem stosunkow spotecznych i ekonomicznych powstajacych

w trakcie nieustannych, dynamicznie uj¢tych, dwustronnych procesow: gromadzenia
dochodow i przychodow oraz dokonywania wydatkow i rozchodow (gospodarowania
$rodkami pieni¢znymi) na cele publiczne. Powstaja w zwiazku z publiczna
dziatalno$cia finansowa” [Chojna-Duch, 2017, s. 23].

Procesy pienigzne; | ,,Finanse publiczne definiowane sa jako:

ujecie zasobowe — zasoby $rodkow pieni¢znych;

— transfery, operacje §rodkami finansowymi, zjawiska i procesy pieni¢zne;

— gospodarka publicznymi §rodkami finansowymi;

— pieni¢zna forma podziatu pnb/pkb;

— proces gromadzenia i rozdziatu zasobow pienigznych;

— stosunki spoteczne powstajace w zwigzku z gromadzeniem i wydatkowaniem
Srodkéw publicznych” [Bitner, 2011, s. 11].

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Finanse publiczne moga by¢ gwarantem stabilno$ci makroekonomicznej,
stabilizujagc réwniez wowczas polityke monetarng. Moga tez destabilizowac
polityke budzetows, jezeli dyscyplina fiskalna w $rednim i dlugim okresie nie
bylaby utrzymywana [ECB, 2004]. Trzeba wskazaé, ze stabilne finanse publicz-
ne musza posiadac¢ oparcie w ramach budzetowych, ktore szczegdlnie mocno sa
wyrazone poprzez reguly fiskalne, takie jak [Wieloletni Plan Finansowy Pan-
stwa..., 2022]:

a) reguty dlugu publicznego,
b) reguly ograniczajace wzrost zadtuzenia JST,
C) stabilizujgca reguta wydatkowa.

Finanse publiczne powinny by¢ kluczowe w procesie zarzadzania publicz-
nego, gdzie ekonomizm, funkcjonalizm i humanizm powinny by¢ widoczne
poprzez efektywng realizacje interesu publicznego, gdzie samo zarzadzanie pu-
bliczne mogloby wowczas by¢ rozumiane w ujeciu pozytywnym jako ,,prakseo-
logiczny 1 praworzadny proces stuzby publicznej wobec obywateli, w trosce
o dobro ich i kolejnych pokolen, na drodze wzmacniania sieci wzajemnych rela-
¢ji, konkurencyjnosci gospodarki narodowej oraz praktycznego zwigkszania
uzyteczno$ci spotecznej, poprzez efektywng alokacj¢ $rodkéw publicznych”
[Raczkowski, 2015, s. 33]. Problem w tym, ze efektywna alokacja $rodkéw pu-
blicznych jest czgsto mitem kreujagcym ukierunkowane rozdawnictwo w ramach
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uznaniowych ptatnosci transferowych, pomimo ze podsystemy systemu finan-
sow publicznych, jak kontrola, polityka i zarzadzanie, zdaja si¢ wplywac wza-
jemnie na siebie i kontrolowac ten proces (rys. 5.1).

Nadzor i kontrola

Nadzdér Kontrola zewnetrzna
parlamentarny (Najwyisze Organy Kontroli)

Sfera polityki

Polityka Po.lltvka Polityka
budietowa

Polityka fiskalna podatkowa Polityka
pieniezna handlowa

Sfera zarzadzania

Zarzadzanie Miedzyrzadowe

diugiem stosunki fiskalne

Zarzadzanie
wydatkami

Zarzadzanie finansami
w ministerstwach  Administracja Administracja

liniowych podatkowa celna

Rys. 5.1. System finanséw publicznych
Zrédto: Witt i Mueller [2006, s. 7].

Mozna stwierdzi¢, ze do jednostek sektora finanséw publicznych nalezy za-
liczy¢ wszystkie jednostki finansowe, ktorych zrodlem finansowania sg $rodki
publiczne, a przedmiot zainteresowania jest skupiony na zadaniach publicznych.
Formy organizacyjno-prawne jednostek sfp tworzg zgodnie z art. 9 u.f.p.:

a) organy wiladzy publicznej (w tym organy: kontroli panstwowej, administracji
rzadowej, sady, trybunaly i organy ochrony prawa),

b) jednostki samorzadu terytorialnego (wraz z ich zwiazkami),

) jednostki budzetowe,

d) zwiazki metropolitalne,

e) samorzadowe zaktady budzetowe,

f) instytucje gospodarki budzetowe;j,

g) agencje wykonawcze,

h) panstwowe fundusze celowe,

i) ZUS (wraz z zarzadzanymi funduszami) oraz KRUS (wraz z zarzadzanymi
funduszami),

J) Narodowy Fundusz Zdrowia,

k) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej,

I) uczelnie publiczne oraz Polska Akademia Nauk (PAN), wraz z jednostkami
organizacyjnymi,
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m) Bankowy Fundusz Gwarancyjny,

n) inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne (z wytaczeniem przedsig-
biorstw, instytutoéw badawczych — rowniez tych w ramach Sieci Badawczej
Lukasiewicz, spotek prawa handlowego oraz bankow).

Finanse publiczne powinny by¢ podrzgdne w stosunku do polityki spoteczno-
-gospodarczej danego rzadu lub ugrupowania integracyjnego panstw, a jednoczesnie
nadrzedne w danym rezimie bilansowania czy tez korygowania deficytow budzeto-
wych i dlugu publicznego poprzez funkcje: alokacyjna, redystrybucyjng oraz stabili-
zacyjng. Kluczowa w tym procesie jest funkcja redystrybucyjna, ktdéra moze wypa-
cza¢ lub zwicksza¢ efektywnos¢ zarowno funkcji alokacyjnej, jak i stabilizacyjnej.
Im wyzsza stopa redystrybucji w ramach finansow publicznych, tym wigkszy udziat
panstwa w gospodarce, ktory jest konieczny w procesie zaspokojenia potrzeb zbio-
rowych, jednak czgsto moze w sposob niesprawiedliwy 1 wybidrczy zmieniaé za-
réwno bezposrednio, jak i wtdrnie strukture obcigzen i podziat dochoddw.

»Redystrybucja dochodéw obnizy ubostwo poprzez zmniejszenie nieroOw-
nosci, jesli zostanie przeprowadzona prawidtowo. Nie przyspieszy ona jednak
wzrostu w zaden znaczacy sposob, by¢ moze z wyjatkiem zmniejszenia napiec
spolecznych wynikajacych z nierownosci i umozliwienia osobom ubogim prze-
znaczenia wigkszej ilosci srodkow na gromadzenie zasobow ludzkich i material-
nych. Niezbedne jest bezposrednie inwestowanie w szanse dla ludzi ubogich.
Transfery na rzecz osob ubogich nie powinny polega¢ jedynie na przekazywaniu
gotowki; powinny one réwniez zwigksza¢ zdolno$¢ ludzi do generowania do-
chodoéw, zar6wno obecnie, jak i w przysztosci” [Bourguignon, 2018, s. 23].

Z tego wzgledu zaskakiwac moze, dlaczego do tej pory bylo prowadzonych tak
wiele badan [de Paz-Bafiez i in., 2020; BIEN, 2022], ktérych zadaniem bylto dowie-
dzenie, ze koncepcja uniwersalnego dochodu podstawowego dla wszystkich i bez
wymogu pracy przyjeta w celach Zrownowazonego Rozwoju ONZ na rok 2030 jest
skutecznym narzedziem w walce z ubostwem. Gwarantowany dochod podstawowy
bez $wiadczenia pracy to raczej droga w kierunku socjalizmu i drastycznego zwigk-
szania zadluzenia publicznego, ktorego konsekwencja moze by¢ uprzedmiotowienie
jednostki i panstwa [Thompson, 2022]. Inng kwestig jest uniwersalny dochéd pod-
stawowy wyptacany pod warunkiem partycypacji w rynku pracy, a wigc wyplaty
pomocowe, ale tylko w odniesieniu do 0sob czynnych zawodowo. Takie programy
jako czasowe dobrze si¢ sprawdzity, np. w Stanach Zjednoczonych (m.in. Food
Stamp Program; Temporary Assistance for Needy Families).

Widoczne zainteresowanie poprawg finansoOw publicznych pojawiato sie¢
w roznych panstwach z r6zng czgstotliwoscig. W UE pierwsze bardziej widocz-
ne zainteresowanie to Strategia Lizbonska na rzecz wzrostu gospodarczego
i zatrudnienia oraz zrewidowany Pakiet Stabilno$ci i Wzrostu z 2005 roku. Pod-
stawg zdrowych finanséw publicznych miata by¢ w pierwszej kolejno$ci przej-
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rzysta i bezpieczna sytuacja budzetowa stwarzajaca bufor dla poszczegolnych
gospodarek w postaci mozliwo$ci reagowania na wstrzasy i dlugoterminowa
ochrong stabilno$ci samych finanséw publicznych [Barrios i Schaechter, 2008].
Natomiast w unijnych ramach przegladu zarzadzania gospodarczego po pande-
mii COVID-19 w 2022 roku trwato$¢ finanséw publicznych, stabilizacja makro-
ekonomiczna wraz z centralng zdolnos$cig fiskalng i wymiarem strefy euro byly
bezposrednio ukierunkowane na finanse publiczne. Posrednio dotyczyly takich
priorytetow, jak zapobieganie zakldceniom rownowagi makroekonomicznej,
wzmacnianie odpornosci gospodarczej oraz spotecznej, poprawa zarzadzania
w egzekwowaniu przepisow, zachety do inwestycji publicznych czy finalizacja
budowy unii bankowej i unii rynkéw kapitatowych [KE, 2022].

5.3. Zasady gospodarowania srodkami publicznymi

W mysl art. 216 ust. 1 Konstytucji RP ,,(...) gromadzenie i wydatkowanie
srodkdw publicznych odbywa si¢ wedlug zasad ustalonych ustawowo, tworza-
cych swoisty rezim finanséw publicznych nacechowany wieloma ograniczenia-
mi. W zakresie wydatkéw publicznych liczg si¢ wyltacznie tytuly ustawowo
okreslone: dotacja, zasitek, stypendium, zamoéwienie publiczne itd. Kazdemu
z nich przypisano bezposrednio w ustawie o finansach publicznych (dalej
w skrocie: ufp) lub w przepisach odrebnych odpowiednie do celéw warunki
proceduralne i wykonawcze. Posrod tych zasad na czolo wysuwa si¢ jawnosc¢
i przejrzystos¢ finansow publicznych (art. 33 i n. ufp)” [Konstytucja RP, 1997;
Szostak, 2010]. Szczegotowe zasady gospodarki finansowej sektora publicznego
w Polsce, tj. panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, zostaty uregulowane
w rozdziale pigtym Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicz-
nych (Dz.U. z 2009 roku Nr 157, poz. 1240), na ktore sktadaja si¢ (tabela 5.2).

Tabela 5.2. Zasady gospodarki finansowej sektora publicznego w Polsce

Zasady Wyjasnienie
1 2
Zasada legalnosci i niefunduszowania zawierajaca odestanie do innych ustaw w zakresie

sposobu gromadzenia, przeznaczenia i wydatkowania
srodkow publicznych

Zasada powszechnosci dostgpu do realizacji zadan 0go6t podmiotow uprawniony do realizacji, jezeli

finansowanych ze §rodkow publicznych odr¢bne ustawy nie stanowia inaczej
Zasada dokonywania wydatkow ze srodkow w sposob celowy i oszczedny, zgodnie z ustawa
publicznych budzetowa, uchwala budzetowa JST, planem

finansowym jednostki sektora finanséw publicznych,
z optymalnym doborem metod oraz $rodkéw
realizacji zaplanowanych celow oraz uzyskiwaniem
najlepszych efektow
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cd. tabeli 5.2

1

Zasada: zakaz tworzenia fundacji ze srodkow
publicznych i obejmowania lub nabywania udziatow
lub akcji oraz obligacji

jak w zasadzie

Zasada zaciggania zobowiazan ze srodkoéw
publicznych

mozliwe ograniczenia, jezeli zostaly ustanowione
przez dysponenta czg¢sci budzetowej lub zarzad JST

Zasada: lokowania wolnych $rodkéw jedynie

w skarbowe papiery warto$ciowe, obligacje emitowane
przez JST, w formie depozytu u Ministra Finansow
oraz na rachunkach bankowych z siedziba

na terytorium RP

jak w zasadzie

Zasada: wymog kazdorazowego okre$lenia zrodet
finansowania oraz limitow wydatkow w przedktadanych
projektach ustaw oraz aktow prawnych

w ramach stosowania jednolitych wskaznikow
makroekonomicznych, przyjmowanych do oszacowania
skutkéw finansowych projektowanych regulacji

Zasada: przyjecie, iz zamieszczone w budzecie
panstwa zapisy odnosnie do poziomu dochodu i ich
zrodet oraz wydatkow i ich celow, nie stanowi
podstawy roszczen czy tez zobowigzan panstwa
wobec 0s0b trzecich, czy tez roszczen osob trzecich
wzgledem panstwa

jak w zasadzie

Zasada: prognostycznego charakteru dochodow
i przychodow wraz z nieprzekraczalnym limitem
wydatkow i rozchodow

co oznacza mozliwos¢ zwigkszenia kosztow,
niepokrywanych automatycznie zwigkszona dotacja
czy zwigkszonym zapisem stanu zobowigzan

Zasada: kierownik jednostki organizacyjnej odpowiada
za cato§¢ gospodarki finansowej danej jednostki

jak w zasadzie

Zasada: powierzenia funkcji gtownego ksiegowego
jednostki sektora finanséw publicznych jedynie tym
pracownikom, ktorzy spehiaja okreslone kryteria
ustawowe

szczegolnie certyfikat ksiegowy uprawniajacy do
ustugowego prowadzenia ksiag rachunkowych lub
inne $wiadectwo kwalifikacji o podobnym charakterze,
np. wpis na list¢ doradcow podatkowych

Zasada: mozliwosci zastgpowania postepowan
sadowych i arbitrazowych ugoda w sprawie spornej
czesci naleznosci cywilnoprawne;j

jezeli bytaby ona potencjalnie korzystniejsza niz
sadowa i egzekucyjna droga rozstrzygania sporow,

z mozliwo$cia umarzania, odraczania czy tez rozkta-
dania na raty naleznosci cywilnoprawnych —

w przypadku wystapienia przestanek do umorzenia
czy tez innych przestanek wynikajacych z waznego
interesu publicznego lub interesu dtuznika, wzgle-
dow spotecznych lub gospodarczych, zwlaszcza

w kontekscie mozliwosci platniczych dhuznika

Zasada: przyjecia odpowiedzialnosci solidarnej za
zobowiazania z tytutu niepodatkowych naleznosci
budzetowych

dotacji, gwarancji i porgczen Skarbu Panstwa oraz
JST, nadwyzek $rodkow obrotowych samorzado-
wych zaktadéw budzetowych, nadwyzek srodkow
finansowych agencji wykonawczych, srodkow

z tytutu rozliczen $rodkow przedakcesyjnych,
naleznosci z tytulu zwrotu tzw. srodkéw z progra-
mow wspotfinansowanych ze srodkoéw europejskich,
grzywien, innych dochodow

Zasada: przyjecie, iz przedawnienie zobowiazan
do zwrotu $rodkow nastepuje z uptywem 5 lat

liczac od wydania prawomocnej decyzji lub wyptaty
salda— w zaleznosci od daty, ktory termin jest poZniejszy

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Ustawy o finansach publicznych [2009].
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Trzeba zauwazy¢, iz gospodarka finansowa to ,,(...) proces, ktory obejmuje
nie tylko samo gromadzenie i wydatkowanie $rodkow pieni¢znych przez pod-
mioty prawa publicznego, ale takze catoksztalt roznych czynnosci prawnych
I organizacyjnych, ktore shuza temu procesowi. Mozna wigc przyjaé, iz okresle-
nie «gospodarka finansowa» odnosi si¢ do dzialalnosci finansowej prowadzonej
przez podmioty prawa publicznego i w gruncie rzeczy pokrywa si¢ z pojeciem
publicznej dziatalnosci finansowej, a przynajmniej jest do niego zblizone” [W6j-
towicz, red., 2020, s. 16].

Gospodarka finansowa panstwa, a takze jednostek samorzadu terytorialnego
(JST) jest prowadzona gtéwnie w ramach budzetu tzw. metoda brutto. Metoda ta
stanowi, iz finansowanie ze $rodkow publicznych nie jest powigzane z uzyski-
wanymi dochodami wtasnymi, a dochody i1 wydatki sg objgte w calosci planem
budzetowym. Teoretycznie metoda taka moze utatwia¢ wykonanie budzetu, ale
z praktycznego punktu widzenia jest nieefektywna i sprzeczna z oszczednym
gospodarowania budzetem czy racjonalnym gospodarowaniem $rodkami pu-
blicznymi, utrudniajac podejmowanie biezacych decyzji, ktore wymagaty zaan-
gazowania $Srodkéw budzetowych.

5.4. Budzet panstwa jako spadjny plan finansowy

Budzet panstwa jest podstawowym instrumentem polityki fiskalnej pan-
stwa. Jest planem finansowym na nastgpny rok budzetowy i stanowi gléwne
narzedzie realizacji celow spotecznych i1 gospodarczych zapisanych w ustawie
budzetowej jako plan dochodéw i wydatkéw oraz przychodow i rozchodow.
Wynika z doktryny ustrojowej w ramach realizowanego programu rzadowego.
Budzet panstwa jest zaliczany do kategorii ekonomicznej, ale posiada réwniez
wymiar polityczny i prawny. Zasady budzetowe dotycza: jednosci (jedno zesta-
wienie wydatkow i dochodow), powszechnosci (uwzgledniajacy wszystkie do-
chody oraz wydatki), roczno$ci (w ramach uchwalania na jeden rok), rownowagi
(w ramach staran o rownowazenie wydatkéw budzetowych dochodami budze-
towymi), szczegotowosci (w ramach stosowania klasyfikacji budzetowej), jaw-
nosci i przejrzystosci (w ramach przejrzystego uktadu) [Alinska i Wozniak,
2016].

W Polsce podatki jako daniny publiczne stanowily w latach 2005-2021
88,01% wszystkich dochodow budzetu panstwa (tabela 5.3).
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Tabela 5.3. Dochody budzetu panstwa

Wyszczegolnienie Srednia 2005-2021 | Min Rok | Maks | Rok
1. Dochody podatkowe 88,01%| 86,33%| 2012| 91,92%| 2018
1.1. Podatek od towarow i ustug 42,69%| 36,27%| 2009| 46,03%| 2018
1.2. Podatek akcyzowy 19,74%| 15,32%|  2021| 22,25%| 2010
1.3. Podatek od gier 0,52%| 0,44%| 2005 0,65%]| 2010
1.4. Podatek dochodowy od 0s6b prawnych 9,29%| 0,82% 2014| 1,08%] 2007
1.5. Podatek dochodowy od 0sob fizycznych 14,87%| 13,04%| 2009| 16,34%]| 2019
1.6. Podatek od wydobycia niektorych kopalin 0,35%| 0,38%| 2019| 0,75%]| 2021
2. Dochody niepodatkowe 10,41%| 7,60%| 2018 12,92%| 2012
2.1. Dywidendy i wyptaty z zysku 142%| 0,11%| 2020 3,04%| 2009
2.2.Clo 1,71%| 0,69%| 2011] 5,68%| 2012
2.3. Dochody panstwowych jednostek budzetowych 5,18%| 0,28%| 2008| 8,14%| 2021

i inne dochody niepodatkowe
2.4. Wplaty jednostek samorzadu terytorialnego 0,89%| 0,59%| 2018| 2,85%| 2012
3. Srodki z Unii Europejskiej i innych Zrédet 1,58%)| 042%| 2017| 11,62%| 2009
niepodlegajace zwrotowi

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu paristwa w latach
2005-2021.

»W teoriach ekonomicznych podatki warunkujg efektywne pozyskiwanie
przychodow budzetowych (cel fiskalny), sa narzedziem oddziatywania relacji
podatnik—panstwo ksztattujagcym biezacg polityke gospodarczg i spoteczng (cele
niefiskalne). Klasyczna ekonomia systemu podatkowego opiera si¢ na dwodch
gtéwnych zasadach: trwatej wydajnosci podatku oraz sprawiedliwosci opodat-
kowania przy spetnionym ekonomicznym warunku, jakim jest zachowanie zdol-
nosci podatnika do poniesienia ci¢zaru podatkowego” [Raczkowski, Schneider
i Wegrzyn, 2020, s. 21; Stiglitz i Rosengard, 2015; Gomulowicz i Maczynski,
2016]. Dochody podatkowe jako zmienne procykliczne sa istotng sktadowa
PKB, gdzie w normalnych warunkach wzrost dochodow spoteczenstwa i wzrost
dynamiki PKB jest skorelowany ze wzrostem nominalnych wptywoéw podatko-
wych (tabela 5.4).

Tabela 5.4. Dochody podatkowe jako % PKB

Rok Dochody podatkowe jako % PKB*
1 2

2005 15,8%
2006 16,5%
2007 17,5%
2008 17,2%
2009 15,9%
2010 15,7%
2011 15,9%
2012 15,6%
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cd. tabeli 5.4

1 2
2013 19,6%
2014 19,8%
2015 19,8%
2016 20,6%
2017 21,0%
2018 21,9%
2019 21,9%
2020 22,0%
2021 23,6%

* Dane w latach 2005-2012 wedtug standardu ESA 1995, dane w latach 2013-2021 wedtug ESA
2010. Dane wedtug standardu ESA 1995 s3 spdjne metodologiczne w latach 1990-2012 i nie
mogg byc¢ zestawiane z danymi opracowanymi wedtug aktualnie stosowanego standardu me-
todologicznego ESA 2010.

Zrédto: Opracowanie whasne.

Zaskakujace moze by¢ to, ze przy progresywnym wzroscie gospodarczym
trend udziatu dochodéw podatkowych w Polsce wedlug ESA 1995 zmienit sie
na niekorzys¢ w latach 2009-2012, co moze $wiadczy¢ o duzym udziale szarej
strefy w tym okresie, a wigc stosowaniu wszelkich form unikania opodatkowa-
nia i uchylania si¢ od opodatkowania. Duze réznice (skokowe) zmiany wspot-
czynnika dochodow podatkowych w PKB (%) pomiedzy 2012 i 2013 rokiem
wynikajg ze zmiany liczenia standardem ESA 1995 na standard metodologiczny
ESA 2010 i pokazuja jednoznacznie progresywny trend, ktory nawet nie zostat
zatamany w latach 2020 i 2021, a wiec w czasie pandemii COVID-19. Dowie-
dziono wielokrotnie, iz poprawa przejrzystosci sprawozdawczos$ci, budzetu,
zarzadzania dlugiem, a takze strategii fiskalnej wigze si¢ z wieloczynnikowa
poprawa dostepu do rynku, zwtaszcza w kontekscie obligacji skarbowych, niz-
szych spreadow czy wyzszych ratingdéw [Kady, Gene i Frederico, 2021]. Dla
wigkszo$ci panstw problemem z reguly nie jest wielko§¢ dlugu publicznego,
a notorycznie ujemne salda w budzecie panstwa, ktore tworza deficyty budzeto-
we. Polska od poczatku transformacji ustrojowej nie moze wypracowa¢ nad-
wyzki w budzecie panstwa, a poziomy nierdwnowagi fiskalnej sg statym ele-
mentem deficytu strukturalnego finanséw publicznych, ktory w roku ogloszenia
pandemii COVID-19 (2020) osiagnat rekordowa wielkos¢ 85 mld ztotych.
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Rys. 5.2. Deficyt budzetu panstwa w latach 2005-2021 (min PLN)

Zrédto: Opracowanie whasne.

Problemem w tym kontekscie jest rowniez lokowanie budzetu panstwa
w funduszowych mechanizmach pozabudzetowych. Przedstawiona przez Polske
w kwietniu 2022 roku notyfikacja fiskalna wskazuje, iz 72% deficytu budzetu
panstwa i 62% catego deficytu sektora finanséw publicznych nie podlega kon-
troli parlamentarnej. Deficyt sektora finanséw publicznych w 2022 roku wynie-
sie historycznie rekordowe 128 mld zlotych, podnoszac koszty obstugi dlugu
z 29 mld zlotych na 49 mld zlotych [Reporting of Government Deficits...,
2022], co stwarza systemowe ryzyko fiskalne i budzetowe w bliskiej przyszto-
$ci. Z tego wzgledu konieczne jest utrzymywanie stabilnego poziomu plynnych
srodkow budzetu panstwa, elastyczne finansowanie potrzeb pozyczkowych bu-
dzetu panstwa w ramach zmienionej i przysztej struktury popytu, realizacja stra-
tegii zarzadzania dlugiem w ramach rynkowych i budzetowych uwarunkowan
rynkowych czy zapewnienie ptynno$ci budzetu panstwa [Planowanie w uktadzie
zadaniowym..., 2021] — nie w formie nadmiarowego opodatkowania czynnikéw
produkcji i wprowadzania nieracjonalnych i nieproduktywnych transferéw so-
cjalnych, ale przeprowadzenia przez rzad konsolidacji fiskalnej, ktéra zmniej-
szalaby deficyt strukturalny i narastajgce strukturalnie zadtuzenie publiczne.
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5.5. Budzet jednostki samorzadu terytorialnego

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest uchwalanym na rok budze-
towy rocznym planem dochodow i wydatkow, a takze przychodéw i rozchodow
tej jednostki. Gwarancje finansowania zadan JST zostaly zapisane w art. 167
Konstytucji RP [1997], a ustawa o finansach publicznych okresla zakres budzetu
JST, gdzie podstawa gospodarki finansowej jest uchwata budzetowa.

»Ustawa o finansach publicznych okresla zawarto$¢ uchwaty budzetowej
JST. Zapisane sg w niej m.in: taczna kwota planowanych dochodow JST z wy-
odrebnieniem dochodow biezacych i majatkowych, a takze tgczna kwota plano-
wanych wydatkow, z podziatem na wydatki biezace i majatkowe. Zapisany jest
rowniez planowany wynik finansowy (kwota deficytu lub kwota nadwyzki) wraz
ze zréddlami pokrycia deficytu albo przeznaczenia nadwyzki budzetu JST.
Uchwatla budzetowa zawiera rowniez laczng kwote planowanych przychodéw
budzetu JST oraz taczna kwote planowanych rozchodow, a takze limity zobo-
wigzan z rozbiciem na poszczegodlne tytuty” [GUS, 2021, s. 17].

Struktura dochodéw JST sktada si¢ z (tabela 5.5):

a) dochodéw wiasnych (udzialy we wptywach z PIT i CIT, inne zrodta wiasne
gmin; preferencje gminne stawek i ulg podatkowych),

b) dotacji ogétem (tzw. dotacje celowe z budzetu panstwa na realizacj¢ zadan
wlasnych, administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych),

c) subwencji ogolnej (sktadajacej sie z czgéci oswiatowe]j, rekompensujgcej
wyrownawczej, rOownowazacej oraz regionalnej jako §wiadczen pienieznych
Skarbu Panstwa).

Tabela 5.5. Usrednione dochody jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce w latach 2005-2021

Wyszczegolnienie SREDNIA 20052021 | MIN Rok | MAX Rok
1 2 B 4 5 6

1. DOCHODY WLASNE 49,14% | 47,58% 2021 | 51,98% 2015
1.1. Podatek dochodowy od 0s6b prawnych 3,79% | 3,31% 2014 | 4,29% 2021
1.2. Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych 18,56% | 16,52% 2010 | 20,21% 2018
1.3. Podatek rolny 0,67%| 0,49% 2021 0,91% 2013
1.4. Podatek od nieruchomo$ci 9,12% 7,83% 2021 10,21% 2013
1.5. Podatek lesny 0,11%| 0,09% 2021| 0,13% 2012
1.6. Podatek od $rodkow transportowych 0,47%| 0,37% 2021| 0,54% 2009
1.7. Podatek od dziatalno$ci gospodarczych 0,04%| 0,02% 2019| 0,06% | 2009,

0sob fizycznych optacany w formie 2021

karty podatkowej
1.8. Podatek od spadkéw i darowizn 0,13% 0,10% 2020| 0,19% 2009
1.9. Podatek od czynnosci cywilnoprawnych 1,05% | 0,84% 2012| 1,34% 2021
1.10. Wplywy z oplaty skarbowej 0,22%| 0,16% 2020 | 0,34% 2009
1.11. Wplywy z oplaty eksploatacyjnej 0,15%| 0,12% 2012| 0,18% 2017
1.12. Wplywy z oplaty targowej 0,07% | 0,0006% 2021| 0,14% 2009
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cd. tabeli 5.5

1 3 4 5 6

1.13. Dochody z majatku 3,38%| 2,63% 2020 4,12% 2013
1.14. Pozostate dochody 11,37%| 10,34% 2018 | 13,19% 2020
2. DOTACJE OGOLEM 25,64% | 22,02% 2013 | 30,02% 2020
2.1. Dotacje celowe 1945% | 14,17% 2012 | 23,97% 2020
2.2. Przekazane w ramach programow 6,19% 3,12% 2016| 8,18% 2012

finansowanych z udziatem $rodkéw

europejskich oraz innych srodkow

zagranicznych niepodlegajacych

zwrotowi oraz ptatnosci z budzetu

$rodkow europejskich
3. SUBWENCJA OGOLNA 2522% | 21,98% 2020 | 29,25% 2009

Zrédto: Opracowanie wtasne.

Tendencja obserwowana w ostatnim czasie (od 2018 roku) jest spadek do-
chodow wiasnych JST, zwtaszcza w odniesieniu do podatku CIT oraz PIT oraz
poczawszy od 2020 roku znaczny wzrost dochodow z majatku [GUS, 2021].
W trudnym okresie pandemii i w catym okresie 2005-2021 jednostki samorzadu
terytorialnego znacznie lepiej radzity sobie z zarzadzaniem finansami publicz-
nymi niz budzet centralny, notujgc nadwyzki budzetowe w latach 2007, 2015-
2016, 2020-2021 (rys. 5.3). Jednak w wyniku wysokiej inflacji (13,9% w maju
2022 roku) budzetowe nadwyzki operacyjne JST ulegaja znacznemu pomniej-
szeniu, co moze stawia¢ pod znakiem zapytania rozwoj samorzadow w przyszto-
$ci czy zabezpieczenie wkladow finansowych na inwestycje wspotfinansowane
ze srodkow UE w perspektywie finansowej 2021-2027.

20000
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-14969,5

Rys. 5.3. Wynik budzetu JST w latach 2005-2021 (mIn PLN)

Zrédto: Opracowanie whasne.
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5.6. Bankowa obstuga budzetu panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego

Zgodnie z ustawg o finansach publicznych (art. 196) centralny rachunek bie-
zacy budzetu panstwa, rachunki biezace urzedow obshugujacych organy podatko-
we, rachunki pomocnicze oraz rachunki VAT wraz z rachunkami panstwowych
funduszy celowych sg prowadzone przez Narodowy Bank Polski lub Bank Gospo-
darstwa Krajowego. Z kolei wigkszo$ciowa obstuge rachunkéw jednostek sektora
finans6w publicznych, w tym samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdro-
wotnej czy wojewddzkich funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej pro-
wadzi Bank Gospodarstwa Krajowego [Ustawa o finansach publicznych, 2009].
Jednoczesnie ,,bank prowadzacy obstuge bankowa rachunkow budzetu panstwa
przekazuje, kazdego dnia roboczego, srodki z rachunku biezacego wlasciwego dla
wplywow z tytutu podatkow: dochodowego od 0sob prawnych, dochodowego od
0s0b fizycznych, od towaréw i ustug oraz innych podatkowych i niepodatkowych
dochodow budzetu panstwa okreslonych w odrebnych ustawach, prowadzonego
dla urzedu obstugujacego organ podatkowy na odpowiedni rachunek dochodéw
centralnego rachunku biezacego budzetu panstwa wedlug stanu srodkdéw na tym
rachunku po zakonczeniu dnia operacyjnego” [Rozporzadzenie Ministra Finansow
w sprawie szczegOtowego sposobu..., 2014; Obwieszczenia Ministra Finansow,
Funduszy i Polityki Regionalne;..., 2021].

Pomimo iz ustawodawca wskazal dwa banki, w ktérych moze by¢ prowa-
dzona obstuga bankowa budzetu panstwa, to w praktyce Narodowy Bank Polski
prowadzi ,,(...) bankowg obstuge budzetu panstwa na podstawie przepisow dzia-
tu 111, rozdziatu 7 ustawy o finansach publicznych oraz art. 3 ust. 2 pkt 4 i art. 51
ust. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku o Narodowym Banku Polskim.
W ramach bankowej obstugi budzetu panstwa NBP prowadzit centralny rachu-
nek biezacy budzetu panstwa oraz rachunki biezace i pomocnicze jednostek
sektora finansow publicznych. NBP obstugiwal réwniez rachunki lokat termi-
nowych Ministra Finanséw oraz panstwowych jednostek budzetowych i urzg-
dow obstugujacych organy podatkowe. Szczegotowe zasady prowadzenia przez
NBP rachunkéw bankowych byty okreslone w umowach zawartych z Ministrem
Finans6w i innymi jednostkami sektora finansow publicznych. W ramach ban-
kowej obstugi budzetu panstwa NBP na koniec 2020 roku obstugiwat 2910 jed-
nostek sektora finansow publicznych, dla ktoérych prowadzit 25 403 rachunki,
w tym 7532 rachunki biezace w ztotych, 5254 rachunki pomocnicze w ztotych,
400 rachunkéw w walutach obcych (118 biezacych i 282 pomocnicze), 12 138
rachunkéw VAT, 55 rachunkow lokat terminowych w ztotych i 24 rachunki
lokat w walutach obcych. W 2020 roku NBP objat obstugg 12 nowych podmio-
tow, a zakonczyt obstuge 15 podmiotow” [NIK, 2021].
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Z kolei najwigksze doswiadczenie w obstudze bankowej samorzadéw po-
siada PKO BP, ktory w 2022 roku obstugiwal 280 samorzaddw, bedac jednocze-
$nie liderem obstugi bankowej dla budzetow pozostatych miast na prawach po-
wiatu [PKO Bank Polski, 2022].

5.7. Podsumowanie

W wigkszosci panstw $wiata zarzadzanie finansami publicznymi to trudny pro-
ces redystrybucji dochodéw publicznych, ktory jedynie w teorii jest osadzony na
racjonalnym gospodarowaniu srodkami publicznymi. Racjonalno$¢ owego gospoda-
rowania ma bowiem charakter wzgledny i czesto zalezy od kapryséw politycznych,
naciskow elektoratu, zobowigzan migdzynarodowych czy stanu oraz struktury do-
chodow budzetowych w ramach poszczegolnych cykli gospodarczych. Odpowie-
dzialno$¢ danego rzadu lub jego brak wyznacza przede wszystkim minister finan-
sow. Osoba taka, jezeli jest biegta w rachunkowosci, i/lub finansach publicznych,
i/lub zarzadzaniu aktywami i pasywami w instytucjach finansowych, i/lub posiada
autorytet naukowy i doswiadczenie w ekonomii i finansach, z pewnoScig jest po-
strzegana lepiej przez rynek, a podejmowane lub tez firmowane przez nig decyzje
beda z reguty posiadaty charakter pierwotnej analizy i samodzielnego wnioskowa-
nia. Osoba przypadkowa na stanowisku ministra finansow, bez autorytetu i znajo-
mosci arkanow samych finansow publicznych, bardziej moze si¢ przyczynia¢ do
stwarzania warunkéw dla strukturalnej nieréwnowagi w finansach publicznych
kreowanej gtownie przez nieracjonalng strukture wydatkow. Jezeli do tego dochodzi
niezrozumienie gospodarki, to nie mozna mowi¢ o prowadzeniu polityki fiskalnej
czy automatycznym projektowaniu i wdrazaniu stabilizatorow koniunktury. Zarza-
dzanie wowczas nie wystgpuje.
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Rozdziat 6

Efektywnosc i jej pomiar w organizacjach publicznych

6.1. Wstep

Celem rozdzialu jest ukazanie wielowymiarowego pojmowania pojecia
efektywnosci jako uniwersalnej miary dla organizacji publicznych. Nalezy jed-
nak podkresli¢, ze efektywnos¢ wszystkich organizacji, w tym publicznych, jest
nie tyle funkcja okolicznosci, co akumulacja skutkéw $wiadomych wyboréw
dokonywanych przez zarzadzajacych. W kazdym przypadku dokonywane wybo-
ry podlegaja uwarunkowaniom kontekstowym. Najbardziej oczywiste ujecie
efektywnos$ci podkresla walor finansowy, gdzie chodzi gtéwnie o to, aby trwata
rentowno$¢ prowadzonych dziatan (biznesow) spetniata oczekiwania aktualnych
i potencjalnych wlascicieli. Z tego punktu widzenia stosuje si¢ miary bazujace
na charakterze rachunkowosciowym (np. zwrot na inwestycjach) odzwierciedla-
jace przesztos¢; wskazniki rynkowe (np. rynkowa warto$¢ dodana, kapitalizacja
rynkowa) moéwigce o biezacej wartosci przyszlego strumienia dochodéw czy tez
identyfikatory wykorzystywane w ramach zarzadzania warto$cia firmy (np. eko-
nomiczna warto$¢ dodana) zorientowanego na maksymalizowanie w czasie bo-
gactwa 1 wartosci dla udziatlowcow oraz postugujacego si¢ systemem wynagra-
dzania. W odniesieniu do oceny rezultatow dziatalno$ci organizacji publicznych
wskazane powyzej ujecie efektywnosci jest mato przydatne, stad koniecznosc
poszukiwania przydatnych dla tego sektora miar i sposob oceny efektywnosci
podejmowanych dziatan. Dlatego rozwazania beda prowadzone w szerszym
konteksScie pozwalajacym nie tylko na zrozumienie tego pojecia, ale rowniez na
jego wiasciwe i adekwatne do sytuacji projektowanie.

6.2. Pojecie efektywnosci i jej definiowanie w zarzadzaniu

Stowo ,,efektywnos$¢” jest tak czeste w uzyciu, ze weszto juz na state do je-
zyka potocznego. Nalezy jednak pamigtaé, ze cho¢ stosowane obecnie interdy-
scyplinarnie, swoj poczatek ma w naukach ekonomicznych. Kozun-Cieslak
[2013, s. 13] wskazuje na efektywno$¢ jako manifestacje wrodzonej ludziom



racjonalnosci gospodarowania ograniczonymi zasobami. Jako ze zawsze styka-
my si¢ ze skonczonoscia, cho¢by zasobow ludzkich, naturalnych, wytworzonych
produktéw czy poznanych technologii produkcji, jesteSmy zmuszeni nie tylko do
wybierania odpowiednich wyrobow czy ustug, ale i zadbania o to, by nasze dzia-
fania cechowata szeroko rozumiana efektywnosc.

W naukach o zarzadzaniu coraz wigcej czasu i miejsca po§wigca si¢ rozwa-
zaniom nad efektywnoscig. Zwlaszcza ze pomiar efektow dziatania stanowi im-
manentny element zarzadzania kazda organizacja bez wzgledu na to, czy funk-
cjonuje ona w sektorze prywatnym, publicznym czy pozarzadowym. Jest
traktowana jako imperatyw réwniez niezaleznie od poziomu gospodarowania
(mikro, mezo czy makro) [Kozun-Cie$lak, 2013, s. 13].

Skoro panstwo coraz czesciej identyfikuje si¢ ze swoja rolg jako podmiotu two-
rzacego podwaliny rozwoju spoleczno-gospodarczego, racjonalne wydaje si¢ nie-
jednokrotne sigganie do metod i narz¢dzi zarzadzania, ktore wczesniej kojarzono
jedynie z sektorem rynkowym, a to za sprawa zwigkszania swojej efektywnosci
ekonomicznej, organizacyjnej i dzialania z coraz wigksza akceptacja spoteczng
[Fraczkiewicz-Wronka, 2008, s. 275]. Jesli zatem do zarzadzania publicznego moz-
na wykorzysta¢ zasady oraz reguly zarzadzania ogdlnego, wymagaja one odpO-
wiedniego dostosowania — takiego, ktore bedzie uwzgledniac jego specyfike.

Odmiennos¢ sektora publicznego opisanego szczegbtowo W rozdziale dru-
gim wynika glownie z tego, ze jego podstawowe zadanie stanowi dostarczanie
dobr i ustug publicznych, ktore stuzg catemu spoteczenstwu, zatem priorytetem
sa warto$ci nastawione na wzrost dobrobytu spotecznego [Mankowska, 2014,
s. 201]. Pojawia sie kwestia odpowiedzialno$ci wobec podatnikow, ktorzy sg
jednoczes$nie uzytkownikami dobr i ustug publicznych. Wynika ona z odmien-
no$ci funkcjonowania tego typu organizacji [Przygodzka, 2008, s. 159]: czestej
monopolistycznej pozycji, pelnionych funkcji regulacyjnych, oddziatywania na
jako$¢ zycia za posrednictwem dostarczanych dobr i ustug, naktadania podatkoéw
czy innych obowigzkowych §wiadczen, aby zgromadzi¢ odpowiednie fundusze.
Nie nalezy zapominaé, ze na specyfike funkcjonowania organizacji publicznych
wplywa znaczgco fakt, ze zaspokajajac szeroko rozumiane potrzeby spoteczne,
dziataja one w zgodzie z dominujacg doktryna ekonomiczng danego kraju, ktora
wyraza si¢ w realizowanej polityce spoteczno-gospodarczej [Kozun-Cieslak,
2011, s. 98]. Funkcjonuja one w mniej stabilnym otoczeniu, ktore wynika z da-
nej sytuacji politycznej, zwlaszcza faktu, ze politycy (a wraz z nimi publiczni
menedzerowie), chcac osiggnaé szybkie 1 widoczne rezultaty, sktaniajg si¢ ku
dziataniom krétkookresowym [Kozuch, 2011, s. 52].

Na rosngce zainteresowanie zwickszaniem efektywnosci w sektorze pu-
blicznym wptywa wiele czynnikéw. Mozna do nich zaliczy¢ starzenie si¢ popu-
lacji, rosngce koszty opieki zdrowotnej czy emerytur w krajach OECD. Sprawia-
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ja one, ze podatnicy domagajg si¢ od rzaddéw lepszego zarzadzania wplywami
z ich podatkéw [Curristine, Lonti i Joumard, 2007, s. 2]. Nalezy zauwazy¢, ze
sektor publiczny stracit monopol na dostawe wielu towardéw i ustug uzytecznosci
publicznej, co skutkuje faworyzowaniem konkurencyjnosci [Florina, 2017,
s. 313]. Powinien by¢ wiec traktowany jako jeden z graczy rynkowych oprocz
sektora organizacji komercyjnych i sektora organizacji pozarzadowych, tzw.
trzeciego sektora.

Dzieki pojeciu efektywnosci jesteSmy w stanie opisac stan, funkcjonowanie
oraz szanse rozwojowe calej organizacji, jak rowniez jej poszczeg6élnych obsza-
row [Rutkowska, 2013, s. 339]. Mimo ze panuje zgoda co do jej wagi, po-
wszechnosci uzycia i bycia nieodzownym elementem rozwoju teorii organizacji,
do tej pory nie zapanowata petna zgoda co do jej definicji. Jako przyczyneg tego
stanu rzeczy Zigbicki [2010, s. 632] wskazuje fakt, ze ewolucji czynnikéw suk-
cesu w organizacji niezmiennie towarzyszy powstawanie kolejnych teorii zarza-
dzania, co z kolei prowadzi do odkrycia nowych uwarunkowan oceny efektyw-
nosci.

Niejednoznaczno$¢ omawianego pojecia generuje réznice interpretacyjne.
Definiujac efektywno$¢, korzysta si¢ najczesciej z pojgcia sprawnos$ci dziatania,
pozytywnego wyniku, rentownosci, produktywnosci, wydajnosci, skutecznosci,
celowosci, racjonalnosci, ekonomicznosci czy uzytecznosci [Skrzypek, 2012,
s. 313]. Winkler [2010, s. 104], koncentrujgc si¢ na etymologii stowa ,,efektyw-
ny”, wyodrebnia dwa obszary znaczeniowe tego terminu: gatunkowy oraz jako-
Sciowy. Pierwszy z nich odnosi si¢ do procesu lub jego skutkow i jest zwigzany
z intencjonalnym dziataniem (celowym, $wiadomym, dowolnym). Obszar jako-
sciowy skupia si¢ z kolei na realnosci tego dziatania, jego istotnosci oraz ko-
rzystnosci.

Czesto jako genezg dzialan zmierzajacych do zdefiniowania efektywnos$ci
w ekonomii przytacza si¢ prace Samuelsona i Nordhausa, ktorzy pisali, ze to
,by¢ moze glowny przedmiot ekonomii i jest ona — najogolniej rzecz ujmujac —
brakiem marnotrawstwa” [Niemczyk, 2014, s. 185]. Efektywno$¢ czesto definiu-
je sie w odniesieniu do dwdch zasad racjonalnego gospodarowania: maksymali-
zacji efektu (aspekt wydajnosciowy) i minimalizacji naktadu (aspekt oszczedno-
sciowy) [Matwiejczuk, 2000, s. 27].

W Polsce rozwazania nad efektywnoscig tocza si¢ na osnowie nurtu prak-
seologicznego. Kotarbinski rozumiatl organizacj¢ jako swoista calo$¢: wszystkie
jej sktadowe wspotprzyczyniajg si¢ do ogdlnego jej powodzenia, ktore jest moz-
liwe do osiaggnigcia przy zastosowaniu zasad dobrej roboty, do ktorych naleza:
dziatania sprawne, skuteczne (prowadzace do celu) i ekonomiczne (zarazem
oszczedne i efektywne — wydajne). Wykorzystujac te walory dobrej roboty,
sprawno$¢ mozna okresli¢ za pomoca trzech znaczen: uniwersalnego (kazdy

126



z waloroéw dobrej roboty z osobna), syntetycznego (ogot walorow dobrej roboty)
1 manipulacyjnego (zreczno$¢ postugiwania si¢ narzedziami wykorzystywanymi
podczas dziatania) [Kotarbinski, 1973, s. 373].

Liczni autorzy odnoszg efektywnos¢ wiasnie do skutecznos$ci (rozumiane;
jako realizacje celu). Jednocze$nie nie ma zgody co do tego, czy skuteczno$¢
stanowi warunek osiagnigcia efektywnosci, czy nalezy ja traktowac jako kryte-
rium jej oceny. Pojawiaja si¢ tez glosy, ze obie kategorie nalezatoby traktowac
niezaleznie od siebie [Kozun-Cieslak, 2013, s. 14]. Ta zmienno$¢ interpretacji
moze wynikac z tego, ze brakuje zgodnosci w procesie wyznaczania wiasciwych
polsko- i angielskojezycznych terminow z kategorii sprawnosci, wykorzystuje
si¢ rozmaite punkty odniesienia i perspektywy badawcze, interpretujac spraw-
nos$¢, a takze definiowanie jej réznorodnych form czy to poprzez podejscie ilo-
sciowe czy ilosciowe [Kowal, 2013, s. 12].

Odnoszac to do sektora publicznego, Mandl, Dierx i Ilzkovitz [2008, s. 3-4]
zwracajg uwagg na to, ze analiza wydajnosci i efektywnosci opiera si¢ na zbada-
niu zwigzku pomie¢dzy naktadami (inputs), produktami (outputs) i rezultatami
(outcomes). Wydajnos¢ odpowiada stosunkowi naktadow do produktow. Efek-
tywnos¢ zaktada zwigzek pomiedzy produktami a rezultatami. Dla przyktadu dla
edukacji produktem bedzie stopien alfabetyzacji w kraju, a wynikiem/efektem
poziom edukacji aktywnej ludnosci. Skoro na ostateczne wyniki wplywaja nie
tylko produkty, ale rowniez zewnetrzne czynniki, trudniej jest osiagnaé efek-
tywno$¢ (w znaczeniu stopnia realizacji zaktadanych celéw z wykorzystaniem
okreslonych zasobdw) niz sama wydajnos¢.

Ciekawym spojrzeniem na efektywno$¢ jest wykorzystywanie do jej definio-
wania pozioméw funkcjonowania organizacji [Rummler i Brache, 2000, s. 42]. Na
poziomie calej organizacji ocenie podlega stopien realizacji przyjetej strategii, celow
1 sposOb wykorzystania zasobow, na poziomie procesu zwraca Si¢ uwage na we-
wnetrzne mechanizmy funkcjonowania (takie procesy, jak: produkcja, sprzedaz,
dystrybucja, $cigganie naleznosci), a na poziomie stanowiska pracy na efektywnosc¢
wptywa z kolei polityka zatrudnienia, w szczegdlno$ci metody rekrutacji, standardy
pracy, systemy motywacyjne dla zatrudnionych pracownikow.

Definiujac efektywno$¢, warto rowniez zwrdci¢ uwage na czynnik czaso-
wy. Holstain-Beck [1997, s. 38] wyrdznia efektywno$¢ dziatania ex post, w kto-
rej analizuje si¢ relacj¢ pomigdzy wynikami, jakie uzyskali$my, a naktadami,
jakich potrzebowalismy do ich osiggnigcia, oraz efektywnos$¢ dzialania ex ante
opisujaca relacje pomiedzy celem, jaki chcemy osiggngé, a srodkami, jakie
przewidujemy, ze bgdg potrzebne do jego realizacji.

Efektywno$¢ rozpatruje si¢ rowniez ze wzgledu na okre$long dziatalnos¢
prowadzong w danym miejscu i czasie. Bilinski [1987, s. 13] podkresla, ze cato-
sciowe podejscie do efektywnos$ci wymaga odniesienia jej do okreslonych pod-
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miotéw (efektywnos$¢ podmiotowa), realizowanych przez nie proceséw (efek-
tywnos$¢ przedmiotowa) oraz konkretnego zbioru organizacji (efektywno$¢ ma-
kroekonomiczna). Nigdy nie jest ona rozpatrywana jako element jedynie organi-
zacji. Stanowi ona proces interakcyjny — obejmuje roéwniez zjawiska zachodzace
mi¢dzy dang organizacjg a jej otoczeniem. Co wigcej, dzisiejsze czasy globali-
zacji powoduja, ze przedsigbiorstwa muszg bra¢ pod uwage takze wymogi mig-
dzynarodowe [Skrzypek, 2003, s. 431]. Z tego powodu nalezy patrze¢ na efek-
tywnos¢ 1 organizacje publiczne w szerokim holistycznym ujeciu. Organizacje
publiczne, funkcjonujac w tancuchu dostaw ustug, produktéw, jak juz wezesniej
wspomniano, nie mogg postepowac inaczej niz pozostate typy organizacji. Mu-
sz¢ kreowaé warto$¢ dodana, poniewaz takie jest oczekiwanie spoteczne prak-
tycznie na catym $wiecie.

Jak wida¢, ze wzgledu na zlozonos¢ konstruktu, jaka cechuje sic efektyw-
nos¢, ptonne sa nadzieje zwigzane ze znalezieniem jednej definicji. Nalezy jed-
nak zawsze dgzy¢ do unikania wieloznacznos$ci wynikajgcej z braku zrozumienia
czy niewlasciwej interpretacji tego pojecia [ Glodzinski, 2015, s. 173].

6.3. Rodzaje efektywnosci

Prowadzone w naukach ekonomicznych rozwazania nad efektywnosciag po-
zwalajg wyrdzni¢ jej dwa rodzaje: efektywno$¢ ekonomiczng (na gruncie teorii
ekonomii) i organizacyjng (badang w ramach nauk o zarzadzaniu).

W ekonomii efektywnos$¢ dotyczy skutkow decyzji podejmowanych przez
uczestnikéw rynku, stad rozumie si¢ ja jako z jednej strony optymalnos$¢ produ-
centa (optymalna krzywa kosztow), z drugiej — optymalnos¢ rynku (efektywnosé
Pareto, alokacyjna) [Czakon, 2005, s. 3]. Efektywno$¢ ekonomiczna stanowi
wynik dziatalnoéci gospodarczej przedstawiony za pomocg relacji efektu uzy-
skanego do poniesionego naktadu czynnika produkcji. Zatem tym bardziej pod-
miot jest gospodarczy, im lepszy wynik uzyskuje przy zblizonych naktadach lub
podobny wynik przy naktadach nizszych [Studzinska, 2012, s. 416].

Efektywno$¢ organizacyjng mozna z kolei opisa¢ jako wszystkie pozytywne
wyniki uzyskiwane przez dang organizacje wskutek swojej dziatalnosci. Ma ona
Sciste zwigzki z teoriami i koncepcjami zarzadzania [Zigbicki, 2012, s. 382].
Przygladajac si¢ prowadzonym dyskusjom na temat interpretowania efektywno-
$ci organizacyjnej, mozna wyrozni¢ cztery podejscia, ktore obecnie dominujg.
Dwa chronologicznie pierwsze stuza ocenie gospodarowania, a mianowicie:
celowosciowe jest utozsamiane z angielskim stowem effectiveness (efektywnosc,
skutecznosé, celowosé) 1 dotyczy oceny stopnia realizacji zatozonych celow;
systemowe odpowiada angielskiemu efficiency (sprawnos¢, wydajnosé, osz-
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czedno$¢) i dotyczy stopnia wykorzystania zasobow. Ich polgczenie pozwala

rozpatrywa¢ efektywnos¢ jako wzrost stopnia zrealizowania celow przy jedno-

czesnym spadku wykorzystywanych do nich naktadéow (rozumianych jako $rod-
ki materialne czy czas pracy) [Bielski, 2002, s. 55]. Podejscie od strony grup
interesOw (zorientowane na interesariuszy) opisuje efektywno$¢ jako stopien

zaspokojenia potrzeb okreslonych grup interesariuszy [Zigbicki, 2008, s. 240].

Integracje wymienionych podejs¢ stanowi model konkurujacych wartosci [Zig-

bicki, 2012, s. 382], ktory zaktada, ze oceny efektywnosci dokonuje si¢ na pod-

stawie subiektywnego wyboru kryteriow na podstawie wartosci, preferencji oraz
interesow tych, ktorzy dokonujg oceny. Mozna je ustawi¢ na dwdch dychoto-
miach: kontrola—elastyczno$¢ i ludzie—organizacja. Krzyzujac je, otrzymujemy

cztery kolejne modele efektywno$ci organizacyjnej [Bielski, 2002, s. 64-65]:

o model human relations (koncentracja na ludziach + elastycznos$¢, co skutkuje
koncentracja na rozwoju kadr, kwalifikacjach oraz postawach ludzi),

e model systemu otwartego (koncentracja na organizacji + elastycznosé,
a w rezultacie che¢ rozwoju organizacji i uzyskiwania z zewnatrz rzadkich dobr),

e model racjonalnych celéw (koncentracja na organizacji + kontrola, zatem
skupienie na produkcji, zyskach, wydajnosci dzigki planowaniu i stosowaniu
zarzadzania przez cele),

e model procesu wewnetrznego (koncentracja na ludziach + kontrola, dgzenie
do stabilizacji 1 porzadku dzigki efektywnym procesom informacyjnym oraz
decyzjach wewngtrznych).

Aby okresli¢ znaczenie poszczegdlnych rodzajow efektywnosci dla dobro-
stanu spoleczenstwa czy wzrostu rozwoju gospodarczego, niezbg¢dne jest anali-
zowanie nurtu teorii ekonomii, w ktérym dana koncepcja jest rozwijana [Kozun-
-Cieslak, 2013, s. 14]. Analizujac zagadnienie efektywnosci organizacji publicz-
nych, konieczne staje si¢ jednoczesne uwzglednienie nie tylko czterech modeli
efektywnosci organizacyjnej, ale i modeli zarzadzania publicznego: modelu
administrowania publicznego, nowego zarzadzania publicznego czy wspoirza-
dzenia publicznego [Bogacz-Wojtanowska i in., 2016, s. 15]. Jako ze tradycyjna
administracja skupiata si¢ w gtéwnej mierze na procedurach, mniej interesowaty
ja wyniki. Prowadzilo to (przy udziale formalizacji i hierarchicznos$ci) do ogra-
niczenia elastyczno$ci struktur administracyjnych, a co za tym idzie — malej
efektywnosci [Hausner 2002, s. 423]. Chociaz w nowym zarzadzaniu publicz-
nym zaczeto przywigzywaé wage do pomiaru efektow (organizacyjnych, indy-
widualnych), to dopiero wspotrzadzenie publiczne zaczgto kta$¢ nacisk na uzy-
skiwanie wyzszego poziomu pozadanych efektow, co mozna bylo osiagnaé
dzi¢ki interakcji poszczegolnych organizacji [Izdebski, 2007, s. 16]. Szumowski
[2014, s. 94] wskazuje na niezbedng dla efektywnego dziatania konieczno$¢
zarzadzania relacjami z partnerami i interesariuszami, by wykorzysta¢ ich zaso-
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by dla spotecznos$ci, ktorej organizacja publiczna ma shuzy¢. Wojciechowski
i Podgorniak-Krzykacz [2013, s. 59] zwracaja uwagg na to, ze kazde kolejne
nurty zarzadzania publicznego coraz bardziej podkreslajg role angazowania si¢
obywateli czy to w proces decyzyjny, czy nawet wytwarzanie pewnych dobr czy
ustug publicznych.

Efektywno$¢ organizacji publicznych nalezy rozpatrywa¢ w co najmniej
dwoch obszarach: ekonomicznym i spotecznym [Fraczkiewicz-Wronka, 2020,
S. 13-14]. W pierwszym ujeciu efekty i naklady jest duzo tatwiej zmierzy¢ za pomo-
cg prostego rachunku ekonomicznego. W drugim wystepuje wiele miar subiektyw-
nych czy trudno mierzalnych efektow. Co wigcej, aby obra¢ konkretne kierunki
alokacji i oczekiwanych rezultatow, niezbedne staje si¢ uzyskanie akceptacji intere-
sariuszy, co czesto nie pokrywa si¢ z efektywnoscig w znaczeniu ekonomicznym.

6.4. Pomiar efektywnosci

Pomiar efektywnosci jest immanentna cechg zarzadzania i przynosi wiele
korzysci, zarowno dla samej organizacji (np. wzrost konkurencyjnosci, zwigk-
szenie jakos$ci produkcji przy zmniejszeniu jej kosztow, ulepszenie wykorzysta-
nia §rodkoéw trwatych, lepsze wykorzystanie czasu pracy, zmniejszenie absencji
czy fluktuacji), jak i dla pracownikéw (np. wzrost wynagrodzen, zwigkszenie
satysfakcji, poprawa klimatu pracy, wicksze mozliwosci rozwoju) [Tyranska,
2008, s. 251-252].

Pyszka [2015, s. 14], analizujac literature zwigzang z badaniem efektywno-
$ci, wyltonil trzy problemy badawcze, z ktorymi nalezy si¢ zmierzy¢. Pierwszy
z nich dotyczy tego, jak réznice w definiowaniu efektywno$ci wptywaja na jej
pomiar. Po drugie — czy dzigki szerszemu, czyli pozackonomicznemu ujmowa-
niu efektywnosci uzyskamy lepsza identyfikacje pozytywnych skutkéw prowa-
dzonej dziatalnosci. I na koniec — jak na ocene¢ celowosci wybieranego dziatania
wplywa zmiana dynamiki efektywnosci.

Zigbicki [2010, s. 640-641], analizujac trendy wspotczesnych koncepcji
oceny efektywnosci organizacyjnej, zauwaza, ze:

e opierajg si¢ one na dotychczasowym dorobku dotyczacym zakresu oceny
efektywnosci organizacyjnej,

® wigzg ocen¢ ze strategig firmy, jak rowniez zadowoleniem klientow oraz
interesariuszy,

e kazda organizacja stara si¢ dobra¢ wiasne kryteria oceny,

e ocena jest dokonywana w sposob wieloaspektowy,

e oprocz oceny wymiaru finansowego biorg pod uwage rowniez niefinansowe
kryteria (ocena jakoSciowa),
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o daza do r6wnowagi réznych aspektow oceny,
e pordéwnuja si¢ z innymi organizacjami (benchmarking).

Obecnie pomiar efektywnosci przybrat formg czego$ na ksztatt kleski uro-
dzaju: probuje si¢ dokona¢ pomiaru niemal wszystkiego, co tylko nosi znamiona
mierzalno$ci [Dyduch, 2012, s. 87]. Niejednoznaczno$¢ co do mierzenia wia-
sciwych rzeczy skutkuje mnogoscig miar i propozycjami uwzgledniania coraz to
nowszych wskaznikow, jednocze$nie brak jednoznacznosci zwiagzanej z pomia-
rem rzeczy we wilasciwy sposob rodzi kolejne propozycje metod czy projektow
systemoéw pomiaru efektywnosci [Dyduch i Koztowska, 2011, s. 287].

Na poziomie organizacji utworzenie miar efektywnosci ma na celu realiza-
cje potrzeb trzech obszarow: instytucjonalnego (przekazanie jej wladczym orga-
nom zaplecza do podejmowania decyzji czy legitymizacji dziatan w zwiagzku
z posiadanymi zasobami), zarzadczego (stluzag monitorowaniu aktywnosci, dajac
dodatkowa wiedze o strukturach wewnetrznych, dziejacych si¢ procesach), tech-
nicznego (zwracaja uwage na jakos$¢ oferowanych dobr oraz ustug). Wszystko to
ma na celu poréwnanie efektow dziatania wzgledem celow, wczesniejszych
okreséw czy innych dziatow [Gabrys, 2012, s. 111].

Ztozono$¢, niejednoznacznosé¢ definicyjna i wieloaspektowos¢ pojecia efek-
tywnosci przyczynia si¢ w duzej mierze do tego, ze zarowno metody, jak i kryte-
ria jej pomiaru charakteryzuje mnogos¢ i réoznorodnos$¢ [Dubas, 2011, s. 106].
Metody i kryteria pomiaru efektywnosci bedg odmienne w zalezno$ci od skali
jej rozpatrywania (mikro/makro) oraz tego, czy bedziemy ocenia¢ przedsigbior-
stwo (organizacje) nastawione na maksymalizacje zysku czy instytucje uzytecz-
nosci publicznej. Szymanska [2010, s. 159] wyr6znia réwniez dwa ujecia rozpa-
trywania efektywnosci: ex ante (zwigzane z szacowaniem przewidywanych
efektow na podstawie okreslonych $rodkow i czasu) oraz ex post (dotyczace
okreslenia wynikow konkretnych dziatan). Niezbedne jest zatem kazdorazowe
zaadaptowanie jej z uwzglednieniem specyfiki sektora oraz podmiotu, ktory
chcemy ocenic.

Przymierzajac si¢ do pomiaru efektywnoSci organizacji, niezbedne jest
okreslenie zarowno wymiaru efektywnosci, jak i przedmiotu oceny [Dubas,
2011, s. 105-106]. W zaleznosci od skali oceny efektywnosci (mikro — jednost-
ka, podmiot gospodarczy, organizacja; makro — system, sektor gospodarki) oraz
tego, czy jest to przedsigbiorstwo dazace do maksymalizacji zysku czy instytucja
uzytecznos$ci publicznej, nalezy si¢ skupi¢ na innych metodach i kryteriach po-
miaru efektywnosci i bra¢ pod uwage odmienne jej uwarunkowania.

Do pomiaru efektywnosci najczeséciej wykorzystuje si¢ metody wskazniko-
we, parametryczne oraz nieparametryczne [Szymanska, 2010, s. 159]. Ich krotki
opis 1 przyktady zawarto w tabeli 6.1.
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Tabela 6.1. Metody stosowane w ocenie efektywnosci

Jakosciowe e Badanie opinii pracownikow
e Sondaze zewnetrzne
o Metody eksperckie
Wskaznikowe Wskazniki efektywnosci e Ksiggowe (pomiar rentownos$ci na roznych
2 poziomach wyniku finansowego, analiza
.g wzgledem wielkosci zaangazowanego
ﬁ» kapitatu i warto$ci aktywow)
% e Finansowe (gléwny parametr oceny:
15 przeptywy gotowkowe)
= e Rynkowe (ocena efektywnosci z punktu
widzenia akcjonariuszy — dokonana z zewnatrz)
Kluczowe wskazniki wynikow (Key Performance Indicators) — finansowe oraz
niefinansowe wskazniki umozliwiajace pomiar stopnia realizacji wyznaczonych
przez organizacje celow
Indeksowe Badajg zmiany e Indeks Tornquista
produktywnosci o Indeks Fishera
e Indeks Malmquista
Graniczne Parametryczne e OLS - Ordinary Least Squares (Metoda
(konieczne przyjecie Najmniejszych Kwadratow)
zatozen dotyczacych e COLS - Corrected Ordinary Least Squares
2 relacji naktad — wynik) (Metoda Najmniejszych Kwadratow
% z korekta na r6zne wariancje)
é e TFA — Thick Frontier Approach (Metoda
g, Grubej Granicy)
£ e DFA — Distribution-Free Approach (Metoda
= Swobodnego Rozktadu)
e SFA — Stochastic Frontier Approach
(Stochastyczna Metoda Graniczna)
Nieparametryczne e DEA — Data Envelopment Analysis
(brak konieczno$ci (Graniczna Analiza Danych)
funkcyjnej zaleznosci mig- | e FDH — Free Disposal Hull (Metoda
dzy naktadem a wynikiem) Swobodnego Ustalania Obwiedni)

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Ziebicki [2013, s. 24]; WilczyAski [2014, s. 3-7]; Kolin-
ski [2011, s. 1089]; Grycuk [2010, s. 28]; Niemczyk [2014, s. 192]; Grzybowska i Karwinski

[2018, s. 88].

Adamus-Matuszynska [2013, s. 21-23] zwraca rOwniez uwage na mozliwo-
sci wykorzystania metody Social Network Analysis (SNA) do pomiaru efektyw-
nosci organizacji publicznych, a w szczegdlno$ci poznania przyczyn jej porazek
i sukcesow. SNA umozliwia badanie wytrzymalosci sieci, zdolnosci do réznych
zachowan, roli i pozycji uczestnikow [Kawa, 2013, s. 79]. Analiza spotecznej
sieci w organizacjach publicznych umozliwi:
a) zglebienie kapitatu spotecznego organizacji,
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b) poznanie zalezno$ci panujacych miedzy centralng pozycja organizacji a tym,
jak wptywa na wszystkie dzialania podmiotow, z ktorych sie sktada,

C) wylonienie cztonkdw, ktorzy najbardziej przyczynili si¢ do sukceséw, i tych,
ktorzy pozostajg bierni badz utrudniajg realizacje celow,

d) uswiadomienie, ktore zadania w procesie $wiadczenia ustug publicznych sg
utatwiane, a ktére utrudniane przez siec.

Obecnie coraz cz¢sciej badacze sa zgodni, ze stosowanie do oceny efek-
tywnosci jedynie miernikéw finansowych czy produktywnosciowych jest niewy-
starczajace z uwagi na to, ze sg wynikowe i dotycza przesztosci. Niezbedny krok
stanowi zatem rozbudowanie tradycyjnej oceny efektywnosci: dodanie do nigj
miernikow odzwierciedlajacych ztozono$¢ dziatania organizacji [Szymanska,
2010, s. 159]. Rozwazajac pomiar efektywnosci w perspektywie pozytywnej,
Zbierowski [2017, s. 16] zwraca uwage na kolejng trudno$¢ — brak obiektywnej
miary efektywnosci organizacyjnej. Nawet te okreslane przez innych jako efek-
tywne (np. wskazniki finansowe) nie odzwierciedlaja w peli rzeczywistosci,
gdyz one tez wymagaja dodatkowej interpretacji — uwzglednienie ryzyka, ktore
zostato podjete w celu ich osiagniecia, zmienno$ci w czasie, struktury interesa-
riuszy czy specyfiki kontekstu kulturowego.

Badacze zagadnienia efektywnosci [Bielski, 1992, s. 114-119; Martyniak,
2000, s. 31; Matwiejczuk, 2000, s. 29; Skrzypek, 2012, s. 318 i 322] zwracaja
najczgsciej uwage na nastepujace wymiary efektywnosci i ich przyktadowe
mierniki:

e ckonomiczny, zawierajacy kryteria opisujace relacje pomiedzy efektami
a naktadami, sktada si¢ na niego efektywnos$¢ produkcyjna, alokacyjna i dys-
trybucyjna,

e rynkowy, nastawiony na zaspokajanie potrzeb klientow przedsigbiorstwa
przy racjonalnych, ekonomicznie uzasadnionych naktadach,

e systemowy, ukazujacy stan przedsigbiorstwa (systemu) w odniesieniu do
dlugoterminowych celéw (przetrwanie/ rozwoj/ innowacyjnos¢ itp.),

e finansowy, mierzony za pomoca wskaznikow finansowych dotyczacych
przesztoscei,

e Operacyjny, nawigzujacy do produkcyjnosci procesow produkcyjnych,

e polityczny, odnoszacy si¢ do relacji z otoczeniem przedsigbiorstwa,

e spoteczny, zwigzany z interesami (potrzebami i rolami spotecznymi) pracow-
nikoéw oraz wilascicieli przedsigbiorstwa,

o kulturowy, dotyczacy zdolnosci do utrwalania czy kultywowania warto$ci
i norm, dzigki czemu mozliwe staje si¢ zachowanie tozsamos$ci kulturowej
spoleczenstwa,

e ckologiczny, akcentujacy wplyw przedsigbiorstwa na Srodowisko i podkre-
$lajacy jego relacje z otoczeniem,
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o dynamiczny (rozwojowy), skupiony na zdolnosci kreowania nowych produk-
tow oraz nabywania nowych umiejetnosci,

® rzeczowy, zwigzany z funkcja genotypowsq organizacji,

e behawioralny, wyrazajacy interesy poszczegolnych uczestnikow organizacji,

¢ technologiczny, rozumiany jako wydajno$¢ technologiczna zaangazowanych
czynnikow wytworczych.

Z uwagi na wymiar migdzynarodowy zarowno wartosci, jak i etyki coraz
czesciej mowiac o efektywnosci, podnosi si¢ takze kwestie etyczng. Wigksze
zainteresowanie zachowaniami etycznymi jest zwigzane z jako$cig oraz efek-
tywno$cig organizacji. Tworzg one konkretne strategie etyczne i w ich kontek-
$Scie zarzadzaja relacjg z interesariuszami [Skrzypek, 2020, s. 77].

Skoro kazdy pomiar efektywno$ci sprowadza si¢ do analizy korzysci
i kosztéw, mozna dokona¢ rozrdznienia tej analizy na prywatng i spoteczng [Sti-
glitz, 2004, s. 329-330]. Organizacje publiczne stosujg takg sama procedure oce-
ny, przy czym uwzglednia ona duzo szerszy zakres oddziatywan organizacji na
otoczenie (jak chociazby efekty ekologiczne), jak rowniez niemozno$¢ wyceny
niektorych rodzajéw naktadow i efektow zgodnie z cenami rynkowymi. Doko-
nywanie pomiaru efektywnosci jednostek sektora publicznego jest podporzad-
kowane zmianom:

a) koncepcji zarzadzania,
b) koncepcji zarzadzania publicznego,
¢) koncepcji pomiaru dokonan.

Z tym ostatnim wiaze si¢ takze rozwoj metod oraz narzedzi pomiaru [RY-
dzewska-Wtodarczyk, 2013, s. 178].

Dokonujac oceny efektywnosci sektora publicznego, nalezy bra¢ pod uwa-
ge rozne jego poziomy [Mitaszewicz, 2014, s. 168]:

o makroekonomiczny/spoleczny (zwigzany z zarzadzaniem catg gospodarka),

e mezoekonomiczny (fragmenty sektora publicznego wydzielone na podstawie
roéznorodnych kryteriow, np. funkcji czy celow),

¢ mikroekonomiczny (poszczegodlne jednostki sektora publicznego).

W sektorze publicznym szczegolne znaczenie dla mierzenia efektywnosSci
maja wyznaczone cele oraz zadania [Rydzewska-Wtodarczyk i Sobieraj, 2015,
S. 338-339]. Ich zréznicowanie wyklucza jednakze przyjecie jednolitej metody-
ki. Stad tez tak wazne staje si¢ indywidualne formulowanie kryteriow pomiaru
efektywnosci, dobor odpowiednich miernikow i narzedzi. Jednocze$nie w orga-
nizacji publicznej nie jest fatwo o mierzalne rezultaty. Nie zawsze mamy mozli-
wos$¢ wykorzystania miernikow rezultatu, zatem czasami konieczne jest skupie-
nie si¢ na mniej doskonalych — miernikach produktu, procesu (mierzenie
sposobu wykonywania czynnosci), a gdy sytuacja jest wyjatkowo niekorzystna —
miernikach wktadu (zasobéw) [Zielinski, 2011, s. 31-32].
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Dokonujac przegladu obszaru tematycznego, Boyne [2013, s. 368] zidenty-
fikowal nastepujace wymiary efektywnos$ci organizacyjnej sektora publicznego:
o ilo$¢ produktow (np. liczba operacji wykonanych w szpitalach, przeprowa-

dzone godziny lekcyjne w szkotach, liczba zbudowanych mieszkan socjal-
nych),

o jako$¢ produktow (np. szybkosc¢ i niezawodnos¢ ushug, uprzejmos¢ kadry),

o wydajnos¢ (stosunek otrzymanych produktow do poniesionych finansowych
naktadow),

e 1Oownos¢ (uczciwosé w dystrybucji kosztow i korzysci ustug miedzy réznymi
grupami),

e wyniki (np. procent studentéw zdajacych egzamin, procent pacjentow, kto-
rych leczenie zakonczylo si¢ sukcesem),

o warto$¢ pienigdza (koszt uzyskania jednego wyniku),

o satysfakcja konsumencka (moze by¢ $rednia niektorych lub wszystkich po-
wyzszych, w zalezno$ci od pytan zadanych ustugobiorcom).

Nowoczesne koncepcje pomiaru dokonan organizacji sektora publicznego
koncentruja si¢ na rozpatrywaniu efektow strategicznego dziatania, dzieki czemu
dokonanie (inaczej wynik) jest tozsame z pojeciem performance, co w potocz-
nym i ogoélnym znaczeniu mozna okresli¢ jednym stowem jako wydajnosé.
Pojecie to na state weszto do jezyka polskiego, a w szczegotach performance
jest rozumiane jako [Rydzewska-Wtodarczyk, 2013, s. 179-180]:

e zorganizowane dzialanie nastawione na realizacj¢ zadan publicznych
(tj. dostarczanie dobr publicznych), przy czym ani ich jako$¢, ani faktyczna
spoteczna uzytecznos$¢ nie podlega ocenie (performance as production),

e analiza jako$ci potencjatu instytucjonalnego jednostki (performance as com-
petence),

e O0cena otrzymanego rezultatu dziatania z pomini¢ciem oceny samych dziatan
(performance as good result),

e trwaly i zrownowazony wynik, co laczy w sobie dzialania w kierunku otrzy-
mania rezultatu, rezultat oraz zdolnosci danej organizacji do tego, by z jednej
strony stale dostarczac¢ oczekiwane wyniki, a z drugiej niezmiennie je popra-
wia¢ (performance as sustainable results).

Wigkszos¢ badaczy zajmujacych si¢ pomiarem dokonan jest zgodna, ze
analiza performance najczesciej dokonuje sie poprzez ocene tzw. trzech E [Ste-
fan i Brezoi, 2021, s. 107]. Pierwsze z nich (economy) koncentruje si¢ na kosz-
tach, co jest stosunkowo tatwo mierzalne, ale nic nam nie moéwi o tym, jak do-
brze organizacja spelnia swoje cele; bada zakres dokonanej minimalizacji
kosztow zuzycia zasobow bez szkody dla osiggnigcia deklarowanych wynikow.
Drugie z nich (efficiency) jest czesto sprowadzane do sprawnosci technicznej
i definiowane jako ilo$¢ jednostek produkcji wytworzonej na jednostke naktadu.
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Dokonuje si¢ w tym momencie analizy, w jakim stopniu alokowane $rodki fi-
nansowe przyczynity si¢ do maksymalizacji uzyskiwanych wynikow. Trzecie
E (effectiveness) odnosi si¢ do stopnia realizacji celow spotecznych organizacji,
relacji miedzy zaktadanymi a rzeczywistymi efektami. Jednoczesnie pojawiaja
si¢ pomysty uzupetnienia analizy o dodatkowe zmienne, np. equity (czy w ra-
mach danego programu spotecznego beneficjenci sa traktowani rowno czy tez
korzysci z niego ptynace sa rozdzielane niesprawiedliwie) czy ethicality (czy
program dziata w ramach ustalonych norm etycznych) [Pidd, 2012, s. 24-25].

Performance measurement czesto jest wykorzystywane jako podstawa per-
formance management, ktére Andrews [2014, s. 3] opisuje jako taktyki, strategie
i techniki ukierunkowujace uwage kierownictwa i pracownikéw na poprawe
wynikdw organizacji. Narzgdzie to coraz czgsciej jest wykorzystywane do
zwigkszania funkcjonalnosci, usprawniania procesu decyzyjnego, porownywania
organizacji [Broeckling, 2020, s. ii], planowania dalszego dziatania, rozwijania
strategii rozwoju, monitorowania i kontroli czy na rzecz odpowiedzialno$ci pu-
blicznej [Pidd, 2012, s. 57]. Niestety, jak zwraca uwage Behn [2003, s. 586],
zadna pojedyncza miara nie jest odpowiednia dla wszystkich celow. W konse-
kwencji zamiast szuka¢ jednej uniwersalnej miary, nalezy si¢ skupié¢ na celach,
do osiagniecia ktorych performance measurement moze si¢ przyczynic i w jaki
sposob mozna wdrozy¢ dane pomiary.

Niektore panstwa maja za sobg juz kilka dekad doswiadczenia w tym zakre-
sie. Polska jest dopiero na poczatku drogi zmierzajacej do zaadaptowania tech-
nik performance measurement do sektora publicznego, wykorzystujac i dosto-
sowujac konkretne rozwigzania znane z innych krajow [Gajda-Liipke, 2009,
s. 84]. Nie nalezy przy tym zapomina¢, ze jak kazde narzedzie, nie jest rozwia-
zaniem idealnym. Pomiar dokonan mozna wykona¢ nalezycie lub mizernie; mo-
ze dostarczy¢ uzytecznych informacji i wspiera¢ innowacj¢ oraz rozwdj albo
moze skonczy¢ jako cze$¢ autorytarnej kontroli centralnej hamujacej rozwoj
organizacji [Pidd, 2012, s. XIV].

6.5. Rozwazania nad ujeciem efektywnosci

Jak zauwaza Zienkiewicz [2015, s. 206], obecnie coraz czgsciej jesteSmy
$wiadkami wzajemnego przenikania czynnikow zwigkszajacych efektywnos¢ ze
sfery prywatnej do publicznej i na odwrdt (np. sfera publiczna przejmuje osigga-
nie zysku, a do prywatnej wkrada si¢ spoleczna odpowiedzialnos$¢). Poniekad
ma na to wplyw zmieniajace si¢ otoczenie sektora publicznego. Kleer [2008,
S. 27-29] zwraca uwage, ze wspolczesnie na sektor publiczny oddziatujg cztery
podstawowe sktadniki: konkurujgce ideologie, globalizacja, rewolucja informa-
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tyczna, odmienny charakter r6znych cywilizacji. Chociaz przeplatanie si¢ roz-
nych nurtow teoretycznych oraz ideologicznych nie przyniosto wypracowania
jednego konceptu, to zapoczatkowato znaczace zmiany w sektorze publicznym.
Po pierwsze, wzrosta rola mechanizmow rynkowych, a sfera wolnosci gospodar-
czej ulegla poszerzeniu. Po drugie, udziat sektora publicznego w PKB znacznie
si¢ zroznicowal w poszczegolnych panstwach. Po trzecie, zar6wno pomiedzy
danymi spoteczenstwami, jak i panstwami dokonato si¢ zasadnicze zroznicowa-
nie dochodowe. Rewolucja informatyczna i globalizacja skutkowaly z kolei
upowszechnieniem informacji, skroceniem dystansu pomigdzy panstwami, eks-
pansja gospodarcza krajow mniej rozwinietych i wzrostem konkurencyjnosci ich
produktéw, co przektada sie na koniecznos¢ reformy finanséw publicznych, co
moze nies¢ ze soba czesciowg komercjalizacje niektorych z débr publicznych.

Istnieje $cista zalezno$¢ pomigdzy sprawnym i efektywnym dziataniem sek-
tora publicznego (czy to w Polsce, czy na $wiecie) a wzrostem dobrobytu spo-
tecznego [Szewczuk, 2010, s. 410]. Nie mozna si¢ zatem dziwic, ze efektywnos¢
zarzadzania publicznego (a raczej czgsto jej brak) stanowi obiekt intensywnej
dyskusji w wielu krajach i obejmuje wiele pozioméw. Kolejne lata przynosza
coraz wigksze wymagania wobec usprawniania dziatalnosci organizacji publicz-
nych — musi on odpowiada¢ rosngcym i coraz bardziej zréznicowanym wyma-
ganiom obywateli [Florina, 2017, s. 317].

Badacze problemu [Bratnicki i Fraczkiewicz-Wronka 2006, s. 68-78; Fracz-
kiewicz-Wronka, 2020, s. 20] zwracaja uwage na osiem fundamentalnych korzysci,
jakie niesie ze soba pomiar efektywnos$ci w organizacjach publicznych:

e stanowi narzedzie zwigkszania odpowiedzialno$ci oraz przejrzystosci — dzie-
ki niemu oprocz kosztéw aktywno$ci publicznych jestesmy w stanie zaob-
serwowac rowniez uzyskiwane wyniki,

o jesli mozliwa jest konkurencyjno$¢ — umozliwia obywatelom i uzytkowni-
kom dokonanie bardziej racjonalnych metodologicznie wyboréw (petni funk-
cje zblizong do ceny w mechanizmach rynkowych),

e jesli mamy do czynienia z monopolem — dostarcza informacji na temat jako-
$ci danej ustugi publicznej (terminowosci, dostepnosci czy wykonania), co
przyczynia si¢ do wzrostu wiarygodnosci i wsparcia danych dziatan,

e mimo nieobecnosci silnych bodzcow rynkowych — zapewnia ekonomizacje
rozumiang jako przyrost relacji efektoéw do naktadéw danej dziatalno$ci pu-
blicznej,

e koncentruje si¢ na kwestii wykorzystanych zasobow oraz realizowanych
procesow przez to, ze obliguje go do kontroli rezultatow, jakie zamierza si¢
zrealizowac (np. wzrost zdrowia obywateli, a nie jedynie koszt ustug me-
dycznych),

e umozliwia takg alokacje zasobow, by byly one jak najbardziej uzyteczne,
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o podkresla on znaczenie dziatalno$ci publicznej w kreowaniu i akcentowaniu
wartosci (np. rownosci, kapitalu spotecznego),

e dostarcza wielu informacji dla organizacyjnego uczenia si¢, dzigki czemu
organizacja moze si¢ rozwijac (szczegolnie w aspekcie spotecznym).

Pojawiaja si¢ glosy, ze pomiar wynikéw w sektorze publicznym moze znie-
ksztatca¢ priorytety organizacji §wiadczacych ustugi i hamowaé autentyczne
innowacje, czesto ze szkoda dla odbiorcow ustug. Badania jednak coraz czgsciej
pokazuja, ze systematycznie wzrasta $wiadomo$¢ obywateli, ze to oni ptacg za
ustugi publiczne, stad wymagaja coraz wyzszej ich jakosci [Biernacki, 2013,
s. 10]. Dzi¢ki informacjom o wydajnosci i efektywnos$ci danej organizacji oby-
watele zyskuja mozliwo$¢ pociagnigcia politykow do odpowiedzialnosci,
zwlaszcza gdy uzyskiwane efekty sa mierne [Andrews, 2014, s. 3].

Dokonujgc pomiaru efektywnosci, stajemy przed wieloma trudnosciami i nie
wszystkie z nich jestesmy w stanie pokonac. Zludzeniem jest myslenie, ze wszystko
jest mierzalne, jednakze nawet jesli nie ma mozliwosci dokonania sensownej kwan-
tyfikacji, warto postawi¢ pytania dotyczace efektywnosci na poziomie koncepcyj-
nym [van Dooren, Sterck i Bouckaert, 2007, s. 4]. Decydujac si¢ na konkretne sys-
temy pomiaré6w wynikow, nalezy zadbac o to, by byly one zrbwnowazone — dazy
si¢ do uzyskania rownowagi pomigdzy [Akyuz i Erkan, 2010, s. 5152]:

o perspektywa krotko- i dlugoterminowa,

e koncentracjg na zewnatrz i do wewnatrz,

® poszczegdlnymi poziomami organizacji,

e roznorodnymi jej wymiarami (rozwdj, uczenie si¢, finanse, procesy wewng-
trze, relacje z klientami),

o wieloscig perspektyw interesariuszy.

Niestety zarowno efektywno$¢ ich dziatania, jak i jakos¢ ustug, jakie
$wiadcza, wciaz sa okreslane jako niezadowalajace [Bratnicki, Fraczkiewicz-
-Wronka i Austen, 2007, s. 27]. W sektorze publicznym istnieje tendencja do
nieefektywnosci z nastepujacych powodow: braku warunkéow do wiasciwej kon-
kurencji, braku konkretnego wtasciciela, braku presji na zysk, braku ryzyka upa-
dtosci, trudnosci z oszacowaniem wynikow (korzysci) przy tatwo szacowanych
naktadach, kupowania naktadow po cenach rynkowych, a dostarczania produk-
tow bezplatnie (finansowanie z podatkow) lub po zmodyfikowanej cenie (optata
za uzytkowanie) [Vavrek, 2018, s. 8]. Na ograniczanie efektywnosci mogg
wplywaé réwniez czynniki kulturowe (postawa pracownikow wobec pracy),
klimatyczne (utrudnienia w wykonywaniu pracy zwigzane z porg dnia czy roku)
oraz czynniki zwigzane z tradycjg (liczba czy dtugos¢ §wiat religijnych) [Afon-
so, Schuknecht i Tanzi, 2006, s. 15]. Z uwagi na to, ze zwigksza si¢ stale ilos¢
PKB, jaka przeptywa przez sektor publiczny, niska efektywno$¢ (a czasami na-
wet jej brak) moze si¢ przyczynia¢ do znaczacych zaktocen funkcjonowania
catej gospodarki panstwa [Przygodzka, 2008, s. 153].
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Jednym z rozwigzan wydaje si¢ by¢ zwrdcenie uwagi na potrzebg uczenia
si¢, jednakze nie ograniczong do uczenia si¢ od innych organizacji, ale rowniez
w rezultacie wlasnych dos§wiadczen (zarowno sukcesow, jak i porazek). Warto
jednak wspomnie¢ o ztozonosci procesu, jakim jest uczenie si¢ przez doswiad-
czenie; w przypadku organizacji publicznych ich specyfika dodatkowo go utrud-
nia [Bratnicki, Fraczkiewicz-Wronka i Austen, 2007, s. 27].

6.6. Podsumowanie

W literaturze, co zostalo powyzej wykazane, mozna znalez¢ bardzo rozlegte
spektrum zar6wno rozumienia pojecia efektywnosci, jak i jego interpretowania.
Chociaz osiggnicto porozumienie w niektorych aspektach (traktowanie efektyw-
nosci jako konstruktu wielowymiarowego i zlozonego), nadal brakuje jedno-
znacznej definicji. Do barier utrudniajacych osiggnigcie konsensusu nalezy cho-
ciazby utozsamianie efektywnosci ze skuteczno$cia, koncentracja na rdéznicach
organizacyjnych czy ztozono$¢ samych organizacji.

Nadal aktualne sg wnioski z rozwazan Camerona [1986, s. 540-541], ktory
pochylal si¢ nad zagadnieniem efektywnos$ci organizacyjnej, trudnosciami jej
definiowania i pomiaru:

e Pomimo niejasnosci definicyjnej efektywnos$¢ organizacyjna ma kluczowe
znaczenie dla nauk organizacyjnych i nie moze by¢ ignorowana w teorii i ba-
daniach.

o Skoro zadna konceptualizacja organizacji nie jest wszechstronna, niemozliwe
jest, by jaka$ konceptualizacje efektywnej organizacji cechowata wszech-
stronnos¢.

o Konsensus co do najlepszego lub wystarczajacego zestawu wskaznikoéw efek-
tywnosci jest niemozliwy do uzyskania. Kryteria opieraja si¢ na wartosciach
i preferencjach jednostek i nie istniejg zadne okre$lone granice konstruktow.

e Rodzne modele efektywnosci sg przydatne do badan w réznych okoliczno-
$ciach. Ich uzyteczno$¢ zalezy od celow i ograniczen natozonych na pomiar
efektywnosci organizacji.

o Efektywno$¢ organizacyjng nalezy traktowac jako glownie konstrukcje zo-
rientowang na problem, a nie na teori¢. Nie oznacza to, Ze nie mozna opra-
cowac wielu teorii dla niektorych modeli efektywnosci, ale ze zmienne rela-
cje kluczowe dla jednego modelu mogg nie mie¢ zastosowania do innych.

Warunkiem skutecznego zarzadzania wspoOiczesnymi organizacjami pu-
blicznymi jest koncentracja na ocenie ich dziatan pod katem skutecznosci.
Zwlaszcza jesli dysponujg ograniczonymi zasobami i spetniajg specjalng misje
w spoleczenstwie (jak np. szpitale publiczne). Organizacje publiczne bardziej
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niz prywatne sg narazone na zjawisko braku lub niskiej efektywnosci, ktora ob-
jawia sie nie tyle w aspekcie finansowym, co w perspektywie zadowolenia inte-
resariuszy, na co wptyw ma ich mnogos¢ i roznorodno$é¢ oczekiwan [Szyma-
niec-Mlicka, 2015, s. 652].

Niestety do tej pory nie opracowano cato$ciowych rozwiazan, jesli chodzi
o pomiar efektywnosci w organizacjach publicznych. Jako cel gtéwny ujmuje si¢
najczesciej stopien, w ktorym organizacja dokonuje realizacji zadan publicznych
poprzez z jednej strony postulat legalnosci dziatania (w zgodzie z obowiazuja-
cym prawem czy procedurami), z drugiej sprawnosci dziatania, co opiera si¢ na
efektywnym gospodarowaniu §rodkami publicznymi (okre$lone jako tworzenie
tzw. wartos$ci publicznej) [Rydzewska-Wtodarczyk i Sobieraj, 2015, s. 339]. Nie
zawsze jest tez zasadne poshugiwanie si¢ w organizacjach publicznych pojeciem
efektywnosci rozumianej w przytoczonych znaczeniach. Niejednokrotnie reali-
zacja celow publicznych, np. w przypadku kleski zywiotowej, wypadkow czy
zachowania bezpieczenstwa, musi by¢ oparta na kryterium skutecznosci dziata-
nia, a nie efektywnos$ci odnoszacej si¢ do jej ekonomicznego rozumienia.
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Rozdziat 7

Zarzadzanie strategiczne w organizacjach publicznych

7.1. Wstep

Celem niniejszego rozdzialu jest zapoznanie czytelnika z zagadnieniami za-
rzadzania strategicznego w sektorze publicznym. Zarzadzanie strategiczne
w instytucjach publicznych jest zagadnieniem, ktére mozna uzna¢ za kluczowe.
To w procesie formutowania strategii ustala si¢ zestaw celow strategicznych
majacych w przypadku organizacji publicznych charakter wyrdzniajacy na tle
podmiotéw rynkowych. To wlasnie charakter celow w zarzadzaniu publicznym
uwidacznia z cata moca specyfike i réznice zarzadzania w sektorze publicznym
na tle zarzadzania ogdlnego.

W rozdziale opisano istot¢ oraz ewolucje zarzadzania strategicznego, ujgto
je rowniez w kontekscie specyfiki zarzadzania publicznego. Z tej perspektywy
przedstawiono proces zarzadzania strategicznego oraz przydatne narzedzia.

7.2. Zarzadzanie strategiczne

Termin ,,strategia” wywodzi si¢ od greckiego stowa stratégo, ktore z kolei
pochodzi od stow stratos — armia i agein — przywodztwo. Stowo strategos od-
nosito si¢ zatem do przewodzacego armii dowddcy, tworcy koncepcji walki. Co
ciekawe, szczegdlnie z perspektywy zarzadzania publicznego, starozytni Grecy
uznawali pozycj¢ stratega za pozycje wielce odpowiedzialng i w zwigzku z tym
wybierali go publicznie [Obtéj, 2003, s. 13-14].

Przez wiele lat termin ,,strategia” byt jednoznacznie utozsamiany z militar-
nym jego aspektem. W tym sensie oznaczat ogdlny plan osiagniecia jednego lub
wielu dlugoterminowych ogdlnych celéw militarnych. Jako sztuka dowodzenia
termin ten wszedt do uzycia w VI wieku n.e. w cesarstwie wschodniorzymskim,
natomiast w czasach nowozytnych pojawit si¢ dopiero w XVIII wieku. Od tego
czasu az do XX wieku ,,strategia” oznaczala kompleksowy sposob dazenia do
celow politycznych, w tym grozby lub faktycznego uzycia sily w konflikcie
militarnym [Heuser, 2017]. Termin ,,strategia” z czasem znalazt zastosowanie



w innych obszarach i dyscyplinach, a w szczegélnosci w obszarze gospodar-
czym 1 politycznym. W teorii zarzadzania pojecie strategii pojawito si¢ po
IT wojnie $wiatowej w nurcie badan operacyjnych. Rozwijajaca si¢ teoria gier,
w ktorej zajmowano si¢ zagadnieniami podejmowania decyzji w sytuacjach
konfliktowych, matematycznymi modelami ich opisu i metodami rozwigzan,
uczynita pojecie strategii jednym z kluczowych. W ramach amerykanskiej szko-
ty Long Range Planning w latach 50. XX wieku pojawit si¢ termin planowania
strategicznego. Pdzniej w okresie kryzysu naftowego lat 70. wykreowano termin
zarzadzania strategicznego, ktore z czasem stato si¢ jednym z podstawowych
obszarow zainteresowania teorii organizacji i zarzadzania. Niestety w przypadku
zarzadzania strategicznego wystepuje charakterystyczny dla nauk spotecznych
problem braku ostroéci i jednolitosci interpretacyjnej [Krupski, 2003].

W literaturze nie istnieje jedna, ogdlnie przyjeta definicja pojecia ,,strate-
gia”. Wigkszo$¢ autoréw wskazuje jednak na pewne kluczowe cechy strategii,
jakimi sg: intensywny rozwdj organizacji, dalekosiezny horyzont dziatania,
kompleksowy charakter decyzji strategicznych [Ansoff, 1985; Kaleta, 2013;
Krupski, Niemczyk i Stanczyk-Hugiet, 2009; Pierscionek, 2011; Romanowska,
2009; Stabryta, 2002], ktorych uwzglednienie stanowi podstawe dla dtugookre-
sowego ksztattowania dziatan organizacji [Szumowski i Cyfert, 2018].

Funkcjonujace w literaturze przedmiotu definicje zarzadzania strategicznego
pozwalaja na rozrdznienie ich na ujmujace pojecie strategii w formie: (1) klasycznej
tresci planu (tj. zbior celow metod i $rodkéw), (2) wyrodznika strategicznego, (3)
ogblnego sposobu funkcjonowania organizacji [Krupski, 2003]. Zestawienie pod-
stawowych definicji zarzadzania strategicznego zawiera tabela 7.1.

Tabela 7.1. Definicje zarzadzania strategicznego

Wyszczegolnienie Autor Definicja
Strategia R.L. Ackoff Strategia dotyczy dalekosieznych celow i sposobow ich realizacji,
jako tres¢ planu ktore wptywaja na system organizacji jako catos¢

A.D. Chandler | Strategia to okreslenie podstawowych dlugofalowych celow
przedsigbiorstwa oraz przyjgcie kierunkéw dziatania i alokacja
zasobow niezbednych do realizacji tych celow

Strategia H. Koonts, Plany opracowywane w obliczu planow konkurencji
jako wyroznik C. O’Donnell

M.E. Porter Formuta opisujaca, jak organizacja bedzie konkurowaé, jakie powinny

by¢ jej cele i jakie polityki beda potrzebne do realizacji tych celow

Strategia H.A. Simon Strategia to ciag decyzji okreslajacych zachowanie w pewnym
jako sposéb przedziale czasu
zachowania si¢ B. Hedberg, Zespot idei i konstrukcji, poprzez ktore organizacja rozpoznaje,
organizacji S. Jonsson interpretuje i rozwiazuje okreslone problemy oraz zgodnie z ktorymi

wybiera i podejmuje okres§lone dziatania

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: Krupski [2003].
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Nalezy tez rozrozni¢ zarzadzanie strategiczne od planowania strategicznego.
Jak wspomniano powyzej, wczesniejszy w zarzadzaniu termin planowania strate-
gicznego nalezy rozumie¢ jako dziatania organizacji zwigzane z analizg mozliwosci
wprowadzenia na rynek nowych produktow badz wejscia w nowe segmenty rynku,
a takze decyzje dotyczace dywersyfikacji dzialalno$ci. Istotnym elementem tego
dzialania jest podejmowanie decyzji na podstawie analizy trendoéw, antycypacji
mozliwych wydarzen, oceny szans i zagrozen w celu oceny mozliwosci osiagniecia
celow strategicznych. Ideg planowania strategicznego jest zatem przewidywanie
zagrozen i szans, a nie czekanie, az si¢ zmaterializuja. Planowanie strategiczne moze
by¢ zatem utozsamiane z analitycznym i logicznym podejmowaniem decyzji w celu
okreslenia pozycji organizacji w jej srodowisku biznesowym [Joyce, 2018].

Zmiana w mysleniu strategicznym oraz — co za tym idzie — przejscie od pa-
radygmatu planowania do zarzadzania strategicznego nastepuje w latach 70. XX
wieku. Czynnikiem wplywajacym na zmiang sposobu myslenia byt kryzys po-
wodujacy, ze to, co wczesniej wydawalo by¢ si¢ swego rodzaju pewnikiem,
stracilo na znaczeniu, stabilnos¢ i przewidywalnos¢ otoczenia zastgpity nieprze-
widywalno$¢ i dynamiczne zmiany. W kolejnych latach nowy sposéb myslenia
o strategii organizacji stopniowo si¢ utrwalal, m.in. dzigki takim koncepcjom
i terminom, jak zarzadzanie zagadnieniami strategicznymi, przewidywanie stra-
tegiczne czy podejécie zasobowe. Roznica polegata na tym, ze podejscie domi-
nujace w ramach planowania strategicznego pomijalo kwestie zwigzane z prze-
widywaniem zmian zachodzacych w otoczeniu organizacji, a takze z oporem
zwigzanym z zarzadzaniem zmiang. Dostrzezenie tych kwestii doprowadzito do
pojawienia si¢ metod bazujacych na wykorzystaniu zdolnosci strategicznych za-
sobow i aliansow strategicznych. Nie bez znaczenia, jezeli chodzi o wptyw na
przemiany w obrebie koncepcji i metod zarzadzania strategicznego, byt rozwoj
teorii przywddztwa, szczegolnie teorii przywodztwa transformacyjnego, wskazu-
jacego na znaczenie inspirujgcego motywowania bazujgcego na formutowaniu
wizji przysztosci. Wskazane w zarzadzaniu przemiany doprowadzily do uwzgled-
nienia w zarzadzaniu strategicznym aspektow zwigzanych z kreatywnym rozwia-
zywaniem problemow, uczeniem si¢, zarzadzaniem konfliktem, negocjacjami
I przywodztwem [Joyce, 2018].

7.3. Specyfika zarzadzania strategicznego
w instytucjach publicznych

Zarzadzanie publiczne, bgdac subdyscypling nauk o zarzadzaniu i jakosci,
posiada pewne charakterystyczne wyrdzniki stanowigce o jego specyfice na tle
zarzadzania organizacjami biznesowymi. Roznice, o ktorych mowa, dotycza
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przede wszystkim obszaru celéw organizacji, warunkdw otoczenia, kryteriow
oceny dzialania oraz spolecznego nastawienia do kadr kierowniczych [Sudot,
2013]. Wsréd wymienionych wyrdznikow z perspektywy zarzadzania strate-
gicznego kluczowymi kwestiami sg cele i uwarunkowania §rodowiska organiza-
cyjnego. Ztozonos¢ i niejednoznaczno$¢ uktadu celow organizacji publicznych
wynika przede wszystkim z takich uwarunkowan, jak: wielo$¢ interesariuszy,
nadrzedna roli polityki spotecznej i wplyw czynnikow natury politycznej. Ta
specyfika funkcjonowania jest zwigzana w duzej mierze z formalnoprawnymi
ograniczeniami, funkcjonujacymi mechanizmami kontroli zewnetrznej oraz od-
miennym sposobem pozyskiwania §rodkow finansowych niezb¢dnych do dzia-
fania, ktore to elementy wptywaja na ztozono$¢ uwarunkowan srodowiska orga-
nizacyjnego. Z tych tez przyczyn ocena efektow dziatania instytucji publicznych
nie moze si¢ opiera¢ na kryteriach typowych dla biznesu, takich jak zysk lub
wzrost wartosci rynkowej. Kryteria te sa nieprzystajace do uktadu celow organiza-
cji publicznych, w przypadku ktorych zasadna jest ocena w kategoriach trwatosci
rezultatow 1 skutecznosci ogoélnej, informujacej, na ile osiggnigte rezultaty przy-
czyniaja si¢ do zaspokojenia potrzeb publicznych. Z kolei odmienne nastawienie
do kadry zarzadzajacej wynika z wysokiego poziomu oczekiwan w aspekcie ucz-
ciwosci oraz wrazliwosci na interes spoleczny [Austen, 2014, s. 21-22; Kozuch
i in., 2013, s. 13; Rainey i Chun, 2009, s. 79-90; Sudot, 2013, s. 202].

Wskazane roznice pomigdzy zarzadzaniem publicznym a zarzadzaniem or-
ganizacjami biznesowymi wynikaja gldwnie z zakresu przedmiotowego zarza-
dzania publicznego, natomiast samo zarzadzanie publiczne, w tym strategiczne za-
rzadzanie publiczne, wykorzystuje w sferze zarobwno praktycznej, jak i naukowej te
same (W pewnym zakresie) lub nieco zmodyfikowane narzedzia i metody [Fracz-
kiewicz-Wronka, 2009, s. 23].

7.4. Dobre rzagdzenie w zarzadzaniu strategicznym
instytucjami publicznymi

Zarzadzanie strategiczne jest powszechnie postrzegane jako niezbedne dla
ushug publicznych tak samo jak dla biznesu. Prowadzi ono do lepszych wynikoéw
i lepszych rezultatdéw dla spoteczenstwa. W rzeczywistosci idea zarzadzania
strategicznego stata si¢ tak silna w sektorze publicznym, ze politycy i decydenci
zaczeli mowi¢ o znaczeniu strategicznego nowoczesnego panstwa i by¢ moze
jestesmy $wiadkami powstania Panstwa Strategicznego [Joyce, 2018].

Umiejscowienie zarzadzania strategicznego w kontekscie publicznym ozna-
cza uwzglednienie regul odnoszacych si¢ do funkcjonowania organizacji pu-
blicznych. Promowang przez Uni¢ Europejska koncepcja majgca wplywaé na
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podnoszenie jakosci rzadéw jest koncepcja dobrego rzadzenia (good governan-
ce), zaproponowana pierwotnie przez Bank Swiatowy, a nastepnie przyjeta przez
Komisje Europejska w dokumencie ,,European Governance A White Paper”
[Commission of the European Communities, 2001]. Reguty dobrego rzadzenia,
na ktore sktadaja sie: transparentno$¢, partycypacja, skuteczno$¢ i efektywnose,
rozliczalno$¢ oraz spojno$¢ znajduja szczegdélne zastosowanie w perspektywie
strategicznej. Definicje poszczegolnych zasad przedstawiono w tabeli 7.2.

Tabela 7.2. Znaczenie zasad good governance

Zasada good governance

Rozumienie zasady wedlug Komisji Europejskiej

Transparentno$¢

Rzadzacy powinni dziataé w otwarty sposob, powinni aktywnie komuniko-
wac swoje dziatania i podejmowane decyzje. Powinni uzywac jezyka, ktory
jest zrozumiaty dla ogotu spoteczenstwa. Ma to szczegélne znaczenie dla
poprawy zrozumienia zaréwno w poszczego6lnych instytucjach wiadzy,

jak i z perspektywy spoteczenstwa

Partycypacja

Jako$¢, adekwatnos¢, skutecznosc¢ i efektywnos¢ podejmowanych przez
rzadzacych dziatan zalezy od zapewnienia szerokiego udziatu interesariuszy
w calym , fancuchu polityki” (od przygotowania koncepcji dziatan do ich
realizacji). Zapewnienie partycypacji przekiada sig, na etapie planowania,
na wzrost zaufania do wyniku koncowego podejmowanych przez rzadzacych
dziatan; zwigksza takze zaufanie do instytucji publicznych kierujacych sig

ta zasada

Skutecznos¢ i efektywnosé

Prowadzone przez instytucje publiczne dziatania powinny prowadzi¢

do realizacji celow w sposob terminowy, zapewniajac to, co jest potrzebne
spolecznosci na podstawie prognozy przysztych efektow oraz tam, gdzie jest
to mozliwe, oceny doswiadczen z przesztosci. Skutecznos¢ zalezy rowniez
od realizacji polityk w sposob zrownowazony i podejmowania decyzji

na najbardziej odpowiednim poziomie

Rozliczalno$é

Okreslenie jasnych 1ol poszczegdlnych instytucji w procesach ustawodawczych
i wykonawczych powoduje, ze kazda z instytucji publicznych powinna
wyjasnia¢ dziatania, ktére podejmuje, i powinna tez wziaé za nie
odpowiedzialnos¢. Potrzeba wigkszej przejrzystosci i odpowiedzialno$ci
dotyczy prawie wszystkich instytucji publicznych dzialajacych na kazdym
z poziomow wiadzy

Spojnosc

Polityki i dziatania musza by¢ spdjne i zrozumiate. Spojnos¢ wymaga
przywodztwa politycznego i duzej odpowiedzialnosci ze strony instytucji
publicznych w celu zapewnienia spdjnego podejscia w ramach ztozonego
systemu sprawowania rzadow. Kazda zasada jest wazna sama w sobie.
Jednak nie moga one by¢ realizowane poprzez fragmentaryczne dziatania,
dziatania instytucji publicznych nie bgda bowiem skuteczne, jezeli nie beda
realizowane cato$ciowo

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: Commission of the European Communities [2001].

Zastosowanie powyzszych zasad w procesie planowania strategicznego za-
pewnia realizacje zgodnie z wymogami, jakie stawiaja wyzwania zwigzane
z wieloscig interesariuszy oraz nadrz¢dng roli polityki spoteczne;.
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7.5. Proces ksztattowania strategii instytucji publicznych

Analiza literatury przedmiotu z zakresu zarzadzania [Krupski, Niemczyk
i Stanczyk-Hugiet, 2009] uwidacznia, ze w ujeciu dynamicznym w procesie
zarzadzania strategicznego mozna wyroznic cztery generyczne fazy [Szumowski
i Cyfert, 2018]:

1) przygotowawcza,

2) formutowania strategii,

3) wdrazania i komunikowania strategii,
4) kontroli strategicznej.

Powyzsza propozycja pozwala okresli¢ szczegdlowe etapy realizowane
W poszczegolnych fazach zwiagzanych z przygotowaniem, realizacjg (formuto-
waniem i wdrazaniem) oraz oceng dziatan o charakterze strategicznym oparte na
koncepcji dobrego rzadzenia w nastepujacym uktadzie:

1. Faza przygotowawcza.
1.1. Identyfikacja interesariuszy i poinformowanie ich o przystgpieniu do
procesu formutowania strategii.
1.2. Pozyskanie informacji na temat opinii i potrzeb interesariuszy w kontek-
Scie formutowania strategii.
1.3. Identyfikacja i ocena planow sformutowanych przez inne jednostki pu-
bliczne.
2. Faza formulowania strategii — opracowanie strategii przy udziale interesariuszy.
3. Faza wdrazania i komunikowania strategii.
3.1. Zapewnienie interesariuszom dostgpu do strategii gminy.
3.2. Przetozenie strategii na dziatania.
4. Faza kontroli strategicznej.
4.1. Opracowanie i wdrozenie systemu pomiaru skutecznosci i efektywnosci
realizacji celow strategicznych.
4.2. Pozyskanie od interesariuszy informacji na temat oceny realizacji strate-
gii gminy.
4.3. Upublicznienie informacji o realizacji strategii.

Pierwszy etap, zgodny z zasadami dobrego rzadzenia zarzadzania strate-
gicznego, jest zwigzany z transparentno$cig przygotowywania planow. Infor-
mowanie potencjalnych interesariuszy powinno mie¢ charakter aktywny, co
oznacza konieczno$¢ ich zidentyfikowania, a nastgpnie przekazania informacji,
przy czym zarowno komunikat, jak i kanaty informacyjne powinny by¢ dosto-
sowane do grupy interesariuszy.

Kolejne etapy dziatan sg zwigzane z zastosowaniem zasady partycypacji.
Warunkiem koniecznym w tym przypadku jest po pierwsze zapewnienie trans-
parentnos$ci (polegajacej na komunikowaniu zamierzen), po drugie pozyskanie
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informacji odno$nie do opinii i potrzeb interesariuszy w zakresie formutowa-
nych zamierzen strategicznych. Drugim aspektem zwigzanym z partycypacyjna
formula zarzadzania strategicznego jest zapewnienie udzialu interesariuszy po-
przez uwzglednienie ich opinii w procesie formutowania strategii.

Zapewnienie spdjno$ci w procesie zarzadzania strategicznego wymaga
z jednej strony uwzglednienia planéw innych jednostek administracji i ewentualnie
strategii na poziomie krajowym (co zostato przypisane do fazy przygotowawczej),
z drugiej za$ strony przelozenia strategii na dziatanie. Ten pierwszy rodzaj spojnosci
mozna oceniaé z perspektywy zasilen informacyjnych i uwzglednienia
W projektowaniu wytycznych i zapisow jednostek wyzszego szczebla administracji.

Po opracowaniu strategii nastgpuje przejscie do fazy wdrazania i komuniko-
wania. W procesie wdrozenia strategii nastepuje przetozenie strategii na dziala-
nia, co jest zwigzane z zapewnieniem spojnosci wewnetrznej. Komunikowanie
strategii jest zwigzane z realizacja zasady transparentno$ci i wymaga zapewnie-
nia dostepu interesariuszom do dokumentdéw o charakterze strategicznym.

W fazie kontroli strategicznej konieczne jest opracowanie i wdrozenie me-
chanizmow oceny realizacji dzialan prowadzacych do osiagniecia zatozonych
celow. Wdrozenie tego rodzaju narzedzi, poza funkcja kontroli, przektada si¢ na
realizacje zasady skutecznos$ci i efektywnosci poprzez dostarczenie zbioru in-
formacji zarzadczych. Dodatkowo dokonywanie systematycznej oceny prowa-
dzonych dziatan oraz komunikowanie interesariuszom osiggnigtych wynikdéw
jest zwigzane z realizacjg zasad transparentnos$ci i rozliczalnosci.

Przekazanie informacji dotyczacych efektow dziatan w obszarze realizacji
celow strategicznych jest elementem zwigzanym zar6wno z transparentno$cia,
jak i rozliczalno$cig. Stan taki jest konsekwencja warunkowania realizacji zasa-
dy rozliczalnosci transparentno$cia osiaganych wynikéw, podobnie jak w przy-
padku transparentnos$ci przygotowywania planow, umozliwiajacej partycypacje.

Ostatnim z etapow w ramach fazy kontroli strategicznej jest monitorowanie
stopnia akceptacji realizowanych polityk poprzez pozyskiwanie w tym zakresie
informacji od interesariuszy. Dzialania te zawierajg w sobie element osadu, za-
tem mogg by¢ odniesione do zasady rozliczalnosci [Szumowski, 2019].

Praktyczna propozycje w zakresie podejscia do formutowania strategii pro-
ponuje P. Joyce. Propozycja ta zostata przedstawiona na rys. 7.1.
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Zdefiniowanie misji

v

Okreslenie celow
strategicznych

P

Analiza sytuacyjna Analiza kwestii
(SWoT) strategicznych

\ Okreslenie mozliwych /

kierunkéw dziatania

!

Ewaluacja kierunkéw
dziatan

/\

Zarzadzanie relacjami
z interesariuszami

\ /

Monitorowanie i
ewaluacja

Analiza interesariuszy

Wdrozenie planu

Rys. 7.1. Zarzgdzanie strategiczne w sektorze publicznym

Zrédto: Joyce [2018,; s. 6].

Przedstawione powyzej podejscie mozna uzna¢ za klasyczne, w ktoérym
punktem wyjscia jest okreslenie misji, a nastgpnie wyprowadzenie kierunkoéw
dzialania potgczone z wykorzystaniem analizy interesariuszy oraz analizy
SWOT (Strengths — silne strony, Weaknesses — stabe strony, Opportunities —
szanse, okazje i Threats — zagrozenia).

Misja i wizja organizacji to podstawowe terminy zwigzane z zarzadzaniem
strategicznym. Okre§lenie wizji oznacza formulowanie perspektywicznej orien-
tacji i glownych celow w dtugookresowym horyzoncie czasowym. Wizja zakre-
sla w sposob ogdlny wyobrazenie o przysztym rozwoju i pozycji organizacji
[Lednicky, 2007, s. 57]. Wizj¢ mozna tez rozumie¢ jako opis przysztego (w per-
spektywie od 5 do 10 lat) stanu organizacji. Misja jest natomiast okresleniem
kursu organizacji, a co za tym idzie okresla sposob osiagniecia wizji. Odpowiada
takze na pytania: ,.kim jesteSmy?”, ,,jaki kierunek obrali$my?”, ,,jakie jest nasze
spoleczne postannictwo?” [Strickland, 1993, s. 4]. Dzi¢ki formutowaniu wizji
1 misji organizacje sg w stanie okresli¢ spojny zestaw celow strategicznych. Do-
brze sformutowana wizja i misja ma bowiem charakter koordynujacy dziatania
oraz motywujacy.
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Szczegoélowe sformutowanie strategii staje si¢ mozliwe dzigki zastosowaniu
metod analizy strategicznej, np. SWOT, ktorej zastosowanie jest w jednostkach
publicznych wysoce popularne ze wzgledu na ograniczenia wykorzystania in-
nych metod w kontek$cie zarzadzania publicznego. Ograniczenie, o ktéorym
mowa, wynika przede wszystkim z czestego braku konieczno$ci ksztaltowania
pozycji konkurencyjnej. Ograniczenia te nie wptywaja na wykluczenie mozliwo-
$ci budowy strategii w oparciu o narzgdzia zarzadzania, oznacza to jednak ko-
nieczno$¢ ich dostosowania z uwzglednieniem specyfiki zarzadzania publiczne-
go oraz przyjetych zasad dobrego rzadzenia. Dlugookresowo$¢ realizowanych
dziatan, konieczno$¢ zarzadzania ztozonymi projektami inwestycyjnymi czy tez
podejmowanie decyzji w interesie lokalnych spotecznos$ci przesadzaja o zasad-
nosci opracowywania strategii z wykorzystaniem metod oraz dobrych praktyk
zarzadczych, co umozliwia organizacjom publicznym okreslenie strategicznych
kierunkéw dziatania [Cyfert i Szumowski, 2015]. Istotng kwestia w przypadku
planowania strategii jest uwzglednienie interesariuszy, co w zamierzeniu ma
zapewnic realizacj¢ zasady partycypacji.

Pozostate etapy wymienione w propozycji P. Joyca ktada nacisk na elemen-
ty zwigzane z rozliczalno$cig (monitoring i ewaluacja) oraz transparentno$cia
(zarzadzanie relacjami z interesariuszami).

7.6. Metody wspierajgce zarzadzanie strategiczne
w organizacjach publicznych

Pomimo pogladow niektorych teoretykow i praktykéw zarzadzania pu-
blicznego (zwtaszcza zwigzanych z podejéciem New Public Management) zasto-
sowanie czeSci charakterystycznych dla biznesu metod w obszarze analizy stra-
tegicznej nie jest mozliwe, przynajmniej bez ich uprzedniej modyfikacji. Dla
przyktadu mozna tu przytoczy¢ takie metody, jak okno produktu, macierz BCG
czy macierz General Electric. Zastosowanie znajdujg natomiast metody bardziej
uniwersalne (w szczegdlnosci zintegrowanej analizy strategicznej), takie jak
wspomniana wczes$niej metoda SWOT.

Analiza SWOT umozliwia podej$cie do tworzenia strategii z dwojakiej per-
spektywy:

e zewngtrznej (zagrozen i szans w otoczeniu),
e wewngtrznej (mocnych i stabych stron organizacji).

W przypadku zarzadzania publicznego te dwie perspektywy sg odrozniane
ze wzgledu na rozny stopien wptywu lub kontroli jednostki na dane czynniki.

Uwzglednienie w analizie otoczenia organizacji ma kluczowy charakter ze
wzgledu na jego dynamike, ktdora moze powaznie utrudni¢ proces planowania
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Strategicznego, natomiast czynniki wewngtrzne sg tatwiejsze do okreslenia
i zarzadzania przez dany podmiot.

Model SWOT oryginalnie zostal opracowany dla sektora biznesowego,
gdzie taka analiza ma jasno okre$lony cel, poprzez rzucenie $wiatla na ze-
wngtrzne szanse i zagrozenia, ktére mogg wplynaé na przyszto$¢ firmy, sugeru-
jac tym samym mozliwe dziatania zaradcze odpowiednie w danych okoliczno-
$ciach. Wewngtrzna analiza mocnych i stabych stron firmy jest wykorzystywana
w celu zwrocenia uwagi na okreslone praktyki, ktore organizacja powinna po-
prawi¢. Analogicznie do strategii biznesowej instytucje publiczne stosujg te
metode do nakreslenia wewnetrznych i zewngtrznych czynnikoéw istotnych dla
ich procesu planowania strategicznego. W latach 80. administracja publiczna
w panstwach zachodnich przyjeta ten klasyczny model planowania strategiczne-
go, stosujgc go w takich obszarach, jak rozwdj regionalny i planowanie urbani-
styczne [Karppi, Kokkonen i Lahteenmaki-Smith, 2001, s. 17].

Punktem wyjscia w analizie SWOT jest odpowiedz na trzy podstawowe pyta-
nia: Czym organizacja jest dzi§? Czym powinna by¢ w przysztosci i jaka jest wizja
jej funkcjonowania? Jakie powinny by¢ sposoby dojscia do pozadanego stanu?

Prognozowanie przysztych zdarzen wymaga solidnej wiedzy i zrozumienia
tego, co dzieje si¢ obecnie, w tym dobrego rozumienia funkcjonowania organi-
zacji. Konieczne staje si¢ wigc przeprowadzenie diagnozy organizacji, ktora
w analizie SWOT polega na okresleniu silnych i stabych stron. Kazda organiza-
cja i kazdy podmiot posiada zestaw zarowno silnych, jak i stabych stron, a istot-
ng umiejetnoscia w planowaniu strategicznym jest zdolno$¢ do ich identyfikacji.
Jako silne strony organizacji moga by¢ okres§lane kontrolowane przez nig w czg-
$ci lub catkowicie zasoby, umiejetnosci czy tez kompetencje wyrdzniajace ja
W sposob pozytywny na tle otoczenia [Kozminski i Piotrowski, 2005, s. 139;
Strickland, 1993, s. 89]. Stabe strony to natomiast te aspekty funkcjonowania
organizacji, ktore ograniczaja sprawno$¢ dziatania organizacji lub moga bloko-
wac jej rozw0j w przysztosci.

Silne i stabe strony organizacji mogg mie¢ charakter materialny, jak row-
niez niematerialny. Dla przyktadu wysokie/niskie kwalifikacje kadry kierowni-
czej, dobra/zta opinia o organizacji (charakter niematerialny), nowocze-
sna/przestarzala infrastruktura (charakter materialny).

Kolejnym krokiem po przeprowadzeniu diagnozy organizacji jest progno-
zowanie zjawisk w otoczeniu poprzez okreslenie szans i zagrozen, ktore poten-
cjalnie mogg si¢ pojawi¢ w przysztosci.

Zagrozenia mozna w najprostszy sposob okresli¢ jako kazda niekorzystng
sytuacje w otoczeniu organizacji wptywajacg potencjalnie negatywnie na moz-
liwosci realizacji strategii, natomiast szanse to kazda korzystna sytuacja w oto-
czeniu organizacji [Karppi, Kokkonen i Lahteenméki-Smith, 2001, s. 16].
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Szanse i zagrozenia nie tylko okreslaja sytuacj¢ organizacji w otoczeniu,
wskazuja takze na kierunki strategicznych dziatan. Dzialania te powinny by¢
w sposob adekwatny dopasowane tak, aby strategia byta nakierowana na wyko-
rzystanie zdolnosci organizacji do wykorzystywania nadarzajgcych si¢ szans
oraz obron¢ przed pojawiajacymi si¢ zagrozeniami. Istotng czeScig analizy jest
ocena mocnych i stabych stron, szans i zagrozen oraz wyprowadzenie na tej
podstawie wnioskow dotyczacych sytuacji organizacji oraz koniecznych dziatan
strategicznych. Pomocne staje si¢ szukanie odpowiedzi na nastepujace pytania
[Strickland, 1993, s. 90]:

e (zy organizacja posiada silne strony lub kluczowe kompetencje, wokot kto-
rych mozna budowa¢ dziatania strategiczne?

e (zy slabe strony organizacji wykluczaja mozliwo$¢ wykorzystania pojawia-
jacych sie¢ szans w otoczeniu? Ktore stabe strony musza zosta¢ wyelimino-
wane?

e Ktore szanse sg realne do wykorzystania dzicki posiadanym przez organiza-
cje zasobom lub kompetencjom?

e Ktoére zagrozenia sa szczegdlnie niebezpieczne i jakie dziatania powinna
podejmowac organizacja w celu ich uniknigcia?

W praktyce, na podstawie opisanej powyzej uproszczonej analizy SWOT,
otrzymujemy zbior zalecen w czterech podstawowych kategoriach: budowanie
na mocnych stronach, eliminacja stabosci, wykorzystanie mozliwosci, tagodze-
nie skutkow zagrozen.

Okreslenie wizji 1 misji oraz kierunkéw przysztych dziatan strategicznych
nie jest jednak gwarancjg sukcesu, kluczowa staje si¢ umiejetnos$¢é przetozenia
strategii na dzialanie. Klasyczne metody wspomagajace zarzadzanie w tym za-
kresie to zarzadzanie przez cele (Management by Objectives — MBO) oraz zrow-
nowazona karta wynikéw (Balanced Scorecard — BSC).

Zaletg klasycznej metody MBO jest jej niewatpliwa prostota oraz zapew-
nienie spdjnosci dziatan w organizacji. Ukierunkowanie strategiczne jest pod-
stawa tej metody, gdzie na bazie celow strategicznych sg definiowane cele na
dany okres rozliczeniowy. Cele te sg formutowane dla kazdego z obszarow ofr-
ganizacyjnych objetych dziataniem systemu. Nastgpnie podlegaja one dezagre-
gacji na drodze ustalen na linii przetozony-podwtadny. Wyznaczanie celow in-
dywidualnych i grupowych odbywa si¢ w organizacji az do momentu, kiedy
wszyscy pracownicy objeci systemem majg wyznaczone cele.

Stopien realizacji celow podlega biezgcej kontroli. Jest ona nastawiona na
biezacg korekte btedow i w duzej mierze ma ona znamiona samokontroli. Ocena
efektywnosci zarzadzania i pracy personelu moze by¢ doskonaly podstawa
ksztattowania polityki ptacowej, a takze narzedziem majacym na celu doskona-
lenie zarzadzania ludzmi.
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Druga wspomniana wcze$niej metoda wspomagajaca przelozenie strategii
na dziatania, czyli BSC, jest metoda uwypuklajaca podejscie procesowe. Kon-
cepcja tej metody zostata opracowana przez Kaplana i Nortona w instytucie
Nolan Norton bedacym placéwka badawcza firmy konsultingowej KPMG.

Podstawowa zaleta BSC jest ukierunkowanie na spdjno$¢ oraz koncentracja
na dziataniach i procesach, ktére sg kluczowe dla osiggnigcia sukcesu w zakresie
satysfakcji interesariuszy organizacji [Kaplan i Norton, 2001, s. 31]. Ponadto
BSC pozwala na eliminacje¢ btgdow pojawiajacych sie przy wdrazaniu strategii
i budowaniu systemu kontroli strategicznej. W BSC podstawowym zatozeniem
jest powigzanie skutecznosci procesu zarzadzania strategicznego z dwoma czyn-
nikami, ktéorymi sa dziatania realizowane na ptaszczyznie formutowania i wdra-
zania strategii oraz prawidtowe uksztaltowanie systemu kontroli strategicznej.
Zapewnienie zroéwnowazonego rozwoju organizacji wymaga realizacji dziatan
na dwoch niezaleznych ptaszczyznach:

e zwigzanej z wewngtrznym i zewnetrznym dopasowaniem kluczowych obsza-
réw funkcjonowania organizacji;

® zwigzanej z opracowaniem i wdrozeniem systemu umozliwiajacego okresle-
nie poziomu realizacji dziatan strategicznych.

Metoda zrownowazonej karty wynikow obejmuje caty proces zarzadzania
strategicznego, w ktorym dochodzi do interakcji pomiedzy:

e ustalaniem celow strategicznych, planowaniem i budowaniem inicjatyw stra-
tegicznych;

e usprawnianiem systemow monitorowania realizacji strategii i uczenia si¢
organizacji;

e dopracowywaniem wizji i strategii;

e wyjasnianiem celow i miernikow strategicznych oraz ich integracjg z syste-
mem zarzadzania [Cyfert i Szumowski, 2015].

Podstawowymi sktadowymi strategicznej karty wynikow sg trzy sktadowe:

e uklad celow strategicznych, odwzorowujacy strategi¢ funkcjonowania orga-
nizacji za pomocg mapy celéw strategicznych, bedaca graficznym modelem
celow i relacji zawigzujacych si¢ pomiedzy celami,

e uklad inicjatyw strategicznych, obejmujacy dziatania operacyjne realizowane
w formule projektow badz tez procesoéw strategicznych,

e system miernikow, pozwalajgcy ocenia¢ i interpretowac kierunki zmian wy-
nikajace z podjetych dziatan.

Tworzac architekture systemu BSC, nalezy pamigtaé, iz strategiczna karta
wynikow jest czyms$ wiecej niz tylko zbiorem celow, inicjatyw oraz miernikow
finansowych i niefinansowych. W narzgdziu tym niezwykle istotng rolg odgry-
wajg zwigzki przyczynowo-skutkowe zawiazujgce si¢ pomiedzy poszczegolny-
mi dziataniami strategicznymi i operacyjnymi w czterech perspektywach:
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e perspektywie rozwoju, w ktorej identyfikowany jest potencjat konieczny do
wprowadzenia zmian i realizacji celow zawartych w perspektywie klienta
i procesow,

e perspektywie procesow wewnetrznych, w ktorej identyfikowane sa we-
wngetrzne procesy kluczowe z punktu widzenia realizacji strategii i budowa-
nia przewagi konkurencyjnej;

e perspektywie klienta, w ktorej identyfikowane sa docelowe segmenty rynku,
w obrgbie ktorych przedsigbiorstwo zamierza konkurowaéd, oraz wskazniki
efektywnos$ci z nimi powigzane;

e perspektywie finansow, w ktorej okreslane sa ekonomiczne konsekwencje
dzialan podejmowanych przez przedsigbiorstwo realizujace okreslona wizje
i strategie [Cyfert i Szumowski, 2015].

Definiowanie celéw i
zadan

Finanse

Jak osiagna¢ sukces Klienci
finansowy?

Jak nalezy postepowac wobec
interesariuszy aby Procesy
urzeczywistni¢ wizje zmiany?

Ktére procesy udoskonali¢
aby zadowoli¢ interesariuszy?

Rozwodj

Jak utrzymac potencjat aby
urzeczywistnic¢ wizje?

Zwigzki przyczynowo-
skutkowe

Rys. 7.2. Perspektywy strategicznej karty wynikow

Zrédto: Cyfert i Szumowski [2015].

Wizja, misja i strategia organizacji jest przektadana w tej metodzie na cele
i mierniki pogrupowane w wymienionych czterech perspektywach. Strukture
omawianego narzgdzia charakteryzuje logika przechodzenia ,,0d goéry do dotu”
na coraz nizsze szczeble (inaczej jednak niz w MBO), od pozadanych rezultatow
finansowych i rezultatow dotyczacych klienta do procesow wewngtrznych
I perspektywy rozwoju bedacych czynnikami stymulujacymi zmiang. W oma-
wianej metodzie kazda z perspektyw ma takg samg wage. Charakterystyczna dla
BSC struktura, w ktorej poszczegdlne perspektywy sa utozone od zlokalizowa-
nej na dole perspektywy rozwoju, przez perspektywe procesow i perspektywe
klienta, az do perspektywy finansow, odzwierciedla nie hierarchie waznosci, ale
logike kreowania wartosci.
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W przypadku instytucji administracji, czyli organizacji, ktore nie sg nasta-
wione na kreowanie wyniku finansowego, model ksztattowania wartosci dla
organizacji rézni si¢ nieco od oryginalnej propozycji. Perspektywy rozwoju
i procesow sa umiejscowione podobnie jak w modelu klasycznym, natomiast
perspektywy finansow i klienta znajduja si¢ na tym samym poziomie. Przy czym
perspektywa klienta powinna zosta¢ zastgpiona perspektywa kluczowych intere-
sariuszy (patrz rys. 7.3).

Definiowanie celéw i
zadan

Kluczowi

Finanse . .
interesariusze

Jak zarzadza¢ finansami aby

N ) y ? Jak nalezy postepowac wobec
realizowac cele publiczne i

N ; interesariuszy aby
zobowigzania wobec prid \iziad
interesariuszy? urzeczywistni¢ wizje?

Ktdre procesy udoskonali¢ ..
o ) Rozwdj
aby zadowoli¢ interesariuszy?

Jak utrzyma¢ potencjat aby
urzeczywistni¢ wizje?

Procesy

Zwiazki przyczynowo-
skutkowe

Rys. 7.3. Postulowany uktad perspektyw strategicznej karty wynikow
w instytucjach administracji

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: Cyfert i Szumowski [2015].

Taka konstrukcja oznacza, iz punktem wyjscia w kreowaniu warto$ci orga-
nizacji jest zawsze rozwo0j wewnetrzny. Prawidlowa realizacja funkcji rozwoju
skutkuje doskonalosciag w realizacji procesow wewnatrzorganizacyjnych. Orga-
nizacja, ktora bedzie miala prawidlowo uksztaltowane procesy, bedzie ,.trosz-
czyta si¢ o interesariuszy”. Podczas gdy w klasycznym modelu satysfakcja
klienta przektada si¢ na wyniki finansowe, w modelu dedykowanym dla instytu-
cji wynik finansowy nie jest kluczowym czynnikiem sukcesu. W przypadku tego
typu organizacji chodzi z jednej strony o satysfakcj¢ interesariuszy, z drugiej za$
o optymalne wykorzystanie posiadanych zasoboéw finansowych. Niekorzystne
zmiany w ktorejkolwiek z perspektyw wplyna negatywnie na zréwnowazony
rozwoj calej organizacji [Cyfert i Szumowski, 2015].
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7.7. Podsumowanie

Zarzadzanie strategiczne w organizacjach publicznych cechuje si¢ nieco
odmiennym podejSciem i bywa bardziej ztozone niz w przedsigbiorstwach, m.in.
ze wzgledu na wielo$¢ interesariuszy czy tez konieczno$¢ postgpowania zgodnie
z przyjetymi w zarzadzaniu publicznym zasadami. Powoduje to ograniczenia
w stosowaniu niektorych metod zarzadzania (ograniczajac do metod uniwersal-
nych) badz modyfikacji metod tradycyjnie stosowanych w biznesie. Niezaleznie
od wspomnianych ograniczen w instytucjach publicznych, podobnie jak w biz-
nesie, formutowane powinny by¢ misja i wizja organizacji oraz cele i dziatania
strategiczne. Prawidlowe przeprowadzenie procesu ksztatltowania strategii ozna-
cza konieczno$¢ pelnej realizacji opisanych w niniejszym rozdziale etapow:
analizy strategicznej, formutowania strategii, wdrazania i komunikowania stra-
tegii oraz kontroli strategicznej.
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Rozdziat 8

Przedsiebiorczos¢ organizacji publicznych i spotecznych

8.1. Wstep

Celem rozdziatu jest ukazanie najistotniejszych aspektow teorii i praktyKi
przedsigbiorczo$ci publicznej i spotecznej, ktore to stanowia odzwierciedlenie
potrzeb dwczesnych organizacji publicznych i spotecznych w zakresie podej-
mowania nieuniknionych zmian warunkowanych potrzeba adaptacji do pojawia-
jacych si¢ wyzwan.

W rozdziale przedstawiono geneze, istote, jak tez wskazano determinanty
rozwoju przedsigbiorczosci w sektorze publicznym 1 spotecznym. Omoéwiono
takze sposob konceptualizowania obu terminéw oraz ich analizowania jako
przedmiotu badan naukowych. Rozdziat zawiera takze przyktady praktycznych
aspektow implikowania omawianych rodzajow przedsiebiorczosci.

8.2. Geneza przedsiebiorczosci sektorow publicznego
i spotecznego

Problematyka przedsiebiorczosci doczekata si¢ wielu studidéw i opracowan.
Dominujagcy w nich kontekst stanowi odniesienie przedsi¢biorczosci do sektora
organizacji gospodarczych. Jak zauwaza S. Sudot, ,,(...) obecnie nie mozna tego
pojecia ograniczac tylko do przedsigbiorstw. W petni zasadne jest rowniez mowie-
nie o zbiorowej przedsigbiorczosci wszelkich organizacji (instytucji)” [Sudot, 2008,
s. 13]. Dzialania zwigzane z rozwojem przedsigbiorczosci przebiegaja wieloaspek-
towo 1 dotycza rozwoju przedsiebiorczosci: indywidualnej, korporacyjnej, akade-
mickiej, spotecznej oraz tworzenia warunkow dla przedsigbiorczosci na poziomie
lokalnym, regionalnym, krajowym, miedzynarodowym oraz globalnym. Obok
przedsigbiorczosci indywidualnej i1 korporacyjnej zaczyna funkcjonowaé przedsie-
biorczos$¢ publiczna i spoteczna, okreslana jako przedsigbiorczo$¢ administracyjna
(pozaekonomiczna) [Krasnicka, 2009, s. 54; Gtod, 2016, s. 15].



Proby rozpoznania problematyki przedsigbiorczo$ci publicznej byty podej-
mowane od potowy lat 80. XX stulecia, natomiast w literaturze polskiej pierw-
sze wzmianki pojawily si¢ na poczatku XXI wieku i jak dotychczas ich eksplo-
racja ma ograniczony charakter, pomimo iz w ostatniej dekadzie jest zauwazalny
wyrazny wzrost zainteresowania tym zagadnieniem, zar6wno w$rod teoretykow,
jak 1 praktykoéw zajmujacych si¢ problemami sektora publicznego [Mohammed,
Zubairu i Oni, 2021, s. 46; Wodecka-Hyjek, 2020].

Idea adaptowania przedsigbiorczego i nowatorskiego podej$cia do rozwia-
zywania problemow spotecznych nie jest nowa, jakkolwiek na szersze jej zaist-
nienie w dyskursie teoretycznym musiata zaczekac.

Idea przedsigbiorczosci w sektorze publicznym nie jest nowa, ale rozwdj
badan w tym obszarze nie jest tak dynamiczny, jak w innych obszarach [G1dd,
2016, s. 17]. Podobnie jak w przypadku sektora prywatnego, przejawy przedsie-
biorczosci w sektorze publicznym zostaty dostrzezone przez badaczy problemu
na gruncie réoznych dyscyplin, a w szczegdlnosci sg one zauwazalne w literatu-
rze z zakresu ekonomii, zarzadzania oraz administracji publicznej i nauk o poli-
tyce i administracji [Leyden i Link, 2015, s. 6]. Rozwdj przedsigbiorczosci pu-
blicznej (ang. public entrepreneurship) na $wiecie jest utozsamiany ze zmianami
modelu zarzagdzania w sektorze publicznym. Wprowadzenie nowych zasad funk-
cjonowania sektora publicznego, nowych wzorcow zachowan jego pracownikow
oraz zmian w kulturze organizacyjnej, zarbwno w Stanach Zjednoczonych, jak
i w krajach Europy Zachodniej pod koniec XX wieku, zostato powigzane z roz-
powszechnianiem przedsigbiorczosci w sektorze publicznym, a w szczegdlnosci
z wytonieniem si¢ trendu New Public Management. Osobng przestanka, o cha-
rakterze teoretycznym, jest rozwoj nauk o zarzadzaniu, w ktérych umownie wy-
dziela si¢ subdyscypling zarzadzanie publiczne, gdzie jednym z zatozen jest
mozliwo$¢ stosowania w administracji publicznej zasad, metod itp. wywodza-
cych si¢ z teorii 1 praktyki ogdlnego zarzadzania [Hood, 1991; Drucker, 1992;
Osborne i Gaebler, 1994; Kozuch, 2004, s. 30; Fraczkiewicz-Wronka, 2007,
s. 39; Krasnicka, 2009, s. 55].

W ostatnim czasie przedsigbiorczo$¢ publiczna stata si¢ obszarem zaintere-
sowania menedzerow sektora publicznego, a praktyka jej wykorzystania,
zwlaszcza w krajach rozwinigtych, takich jak Stany Zjednoczone, Niemcy,
Wielka Brytania, Szwecja czy w ostatnim czasie rowniez Chiny, pozwala wy-
eksponowac znaczace korzysci zwigzane z wdrazaniem innowacji przyczyniaja-
cych si¢ do zwigkszania efektywnosci instytucji publicznych, poprawy standardu
zycia, doskonalenia standardow w zakresie edukacji, wzmocnienia monitorowa-
nia i odpowiedzialno$ci instytucji sektora publicznego, jak roéwniez wzrostu
PKB [Mohammed, Zubairu i Oni, 2021, s. 46].
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Przedsigbiorczos¢ w sektorze spotecznym pojawita si¢ w debacie naukowej
w drugiej potowie XX wieku. Rozumienie tego zagadnienia ewoluowalo w cza-
sie — od nowatorskiego sposobu rozwigzywania probleméw spotecznych i umie-
jetnosci menedzerskiej uzupehiajacej aktywnos$¢ biznesowg w latach 70. XX
wieku, poprzez praktyke biznesowa oraz dziatalno$¢ réznych organizacji anga-
zujacych si¢ w rozpoznanie spotecznych sposobdéw prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w latach 80. XX wieku, az po dziatania na rzecz dobrobytu spo-
fecznego podejmowane przez organizacje non profit w latach 90. XX wieku. Od
XXI wieku wzrosta rozpoznawalno$¢ przedsicbiorczosci spotecznej jako od-
dzielnego obszaru badan naukowych [Hossain, Saleh i Drennan, 2017].

Rozwoj przedsiebiorczosci w sektorze spolecznym na §wiecie byt warun-
kowany czynnikami politycznymi, ekonomicznymi i spotecznymi, ktore miaty
miejsce w ostatnich dekadach XX wieku [Defourny i Nyssens, 2010, s. 32-53].
W Europie pojawienie si¢ tej formy aktywnos$ci wyjasnia sie, wskazujac na wza-
jemne oddziatywanie czynnikow zewngtrznych, takich jak: kryzys panstwa
opiekunczego, niedostatki wolnego rynku w zakresie dostarczania dobr spotecz-
nych oraz powstanie nowych programow zatrudnienia i wspotpracy miedzysek-
torowej. Jednoczesnie podkresla si¢ role czynnikow wewnetrznych wynikaja-
cych z samoorganizacji spoleczenstwa, aktywnosci jednostek skutkujacej
pojawieniem si¢ innowacyjnych organizacji non profit, bardziej niezaleznych
i przedsigbiorczych niz tradycyjne organizacje tego typu [Borzaga, 2008, s. 92].
Z kolei jedna z wazniejszych przestanek powstania przedsigbiorczosci w sekto-
rze spotecznym w Stanach Zjednoczonych byt kryzys gospodarczy w latach 70.
i 80. XX wieku. W jego efekcie ograniczono $rodki publiczne na realizacje pro-
gram6w socjalnych (w obszarze edukacji, ochrony zdrowia, pomocy osobom
najubozszym itp.). ROwnoczesnie zobligowalo to organizacje non profit do po-
szukiwania nowych zrdédet i sposobow finansowania prowadzonej dziatalnosci
oraz w praktyce wdrazania przez nie dziatalnoSci gospodarczej [Borzaga i in.,
2020; Defourny, 2008; Les, 2008].

Abstrahujac od réznic geograficznych, historycznych, prawnych, spotecz-
nych dotyczacych dziatania organizacji spotecznej, w skali migdzynarodowej
dostrzega si¢ przemiany jakosciowe zachodzace w obrgbie trzeciego sektora.
Stat on sie ,,polem eksperymentéw”, miejscem poszukiwania nowych, efektyw-
niejszych form pracy i modeli zarzadzania, w tym bardziej trwalych zrodet przy-
chodow [Anheier, 2004; Kramer, 2000]. W tym konteks$cie sektor spoteczny
cieszy si¢ coraz wigkszym zainteresowaniem wsrod decydentéw publicznych
w zwigzku z rosngcym zapotrzebowaniem na ustugi spoteczne oraz pojawiajg-
cymi si¢ wyzwaniami spotecznymi [Barth i in., red., 2022]. Réwnoczesnie prak-
tyki przedsiebiorcze w sektorze spolecznym sa przedmiotem krytyki z uwagi na
dryf misji spotecznej i utrate idealizmu [Maier, Meyer i Steinbereithner, 2016].
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8.3. Zatozenia teoretyczne oraz istota przedsiebiorczosci
sektora publicznego i spotecznego

8.3.1. Przedsiebiorczos¢ publiczna

Za pionierska prace z zakresu badan nad przedsigbiorczo$cig publiczng
uznaje si¢ dysertacje doktorska Elinor Ostrom [1964] zatytulowang Public
Entrepreneurship. A Case Study in German Water Basin Management, w ktorej
autorka wskazala na trzy krytyczne etapy funkcjonowania organizacji rzado-
wych, w ktérych jest ona niezbgdna, a sg to: formowanie si¢ nowej organizacji
publicznej, biezace zarzgdzanie w zmiennym otoczeniu oraz jako etap nadrze¢d-
ny wymienita zdolno$¢ tworzenia innowacyjnych rozwigzan. Jednoczenie zaak-
centowata, ze zdolno$¢ angazowania si¢ w dzialania przedsigbiorcze przez
osoby zarzgdzajace w sektorze publicznym jest zdeterminowana systemem poli-
tycznym i prawnym [Ostrom, 1964, cyt. za: Link i Leyden, 2015, s. 5-6; Gtod,
2016, s. 17-18]. Kontynuacj¢ badan w tym zakresie dostrzega si¢ w polemice
R.E. Wagnera [1966] w odpowiedzi na artykut pt. The Logic Collective Action,
w ktorej autor podkreslit rolg pojawiajacych si¢ szerszych grup indywidualistow
dziatajacych na rzecz podniesienia efektywnos$ci funkcjonowania organizacji
rzagdowych w opozycji do grup lobbystéw kierujacych si¢ interesem waskiej
grupy osob zwigzanych z konkretng sprawa badz problemem. Dla R.E. Wagnera
przedsigbiorca w sektorze publicznym byl kim§, kto zapewnia zbiorowe korzy-
$ci dla zysku politycznego, natomiast E. Ostrom postrzegala osobe przedsigbior-
cy w sektorze publicznym przez pryzmat innowacyjnych rozwigzan, ktorych ten
poszukuje, jednoczesnie dostrzegajac zmieniajgce si¢ warunki otoczenia. Przed-
sigbiorca publiczny w ujeciu Wagnera dziata w sposob bezposredni, stricte eko-
nomiczny, wykorzystujac wydatki i mechanizmy ustlugowe rzadu do realizacji
przedsiewzig¢ o charakterze przedsigbiorczym, natomiast Ostrom kreuje postac
przedsigbiorcy publicznego na wzor ujecia schumpeterowskiego, ktory to swoje
dziatania przedsi¢biorcze opiera na innowacjach.

Przeglad prac z zakresu ekonomii, administracji publicznej i nauk politycz-
nych oraz zarzadzania [Leyden i Link, 2015, s. 5-13] pozwala zauwazy¢, ze
przedsigbiorca z sektora publicznego dziata na wlasny rachunek; jest skupiony
na petnieniu misji publicznej oraz dziata innowacyjnie w celu osiggnigcia zysku
ekonomicznego. Moze on podejmowac swoje dziatania w sposob bezposredni,
w ramach obowigzujacych mechanizmow funkcjonowania, lub moze inicjowac
dziatania przedsigbiorcze w sposob posredni, poprzez zmiany w sektorze pry-
watnym i w otoczeniu zewnetrznym agencji rzagdowych [Link i Link, 2009].
Zachety do podejmowania inicjatyw przedsigbiorczych kierowane do spoleczen-
stwa, gwarantujace swobodg przedsigbiorcy publicznego, przyczyniaja si¢ do
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zwigkszania autonomii i odpowiedzialnosci, co istotnie przeklada si¢ na przedsie-
biorczo$¢ agentdw rzadowych, ktoérzy jednak niezaleznie od okoliczno$ci powinni
by¢ reprezentantami odpowiedzialnej administracji wykonujacej swoje zadania
zgodnie z demokratycznymi warto$ciami. Przedsigbiorca w sektorze publicznym
moze by¢ tez menedzerem oddanym wypelnianiu misji publicznej, a dzigki jego
staraniom organizacja publiczna staje si¢ bardziej efektywna i lepiej reaguje na

oczekiwania spoteczne [Bellone i Goerl, 1992; Osborn i Gaebler, 1992].

Do najistotniejszych zadan, jakim musza sprosta¢ przedsiebiorcy publiczni,
mozna zaliczy¢: opracowywanie nowych regut dziatania, tworzenie nowych
organizacji, tworcze zarzadzanie zasobami publicznymi, dostosowywanie roz-
wigzan wykorzystywanych w sektorze prywatnym do specyfiki organizacji pu-
blicznych. Rozpoznaja oni takze kontekst ryzyka i jasno integrujg przedsigbior-
czos$¢ sektora publicznego z gotowoscig do dziatania w niepewnosci [Klein i in.,
2010]. Szczegodlnie istotnym i dominujacym aspektem w postrzeganiu przedsie-
biorcy publicznego jest eksponowanie dziatan innowacyjnych, a wyroznikiem
postawy przedsiebiorczej skupienie si¢ na okazjach i wykazanie zdolnosci do
pozyskiwania oraz uzytkowania réwniez i tych zasobow czy srodkow, ktore
znajdujg si¢ poza obszarem dyspozycji przedsigbiorcy. Novum w postawie
przedsigbiorczej wyraza si¢ wola osiggniecia sukcesu w oparciu 0 nowos$¢ pro-
duktu, ustugi, przedsigwzigcia, ktore sa zorientowane na tworzenie wartosci dla
obywatela [Wodecka-Hyjek, 2020, s. 168].

Przedsigbiorce publicznego powinny wyr6znia¢ nastepujace kluczowe
cechy [Enter the Public Entrepreneur: Implementing Innovation in the Public
Sector, 2016]:

e wspolpraca i umigjetnos¢ nawigzywania kontaktow w budowaniu koalicji na
rzecz zmian;

e praca w roznych systemach/ uktadach;

e budowanie narracji na rzecz zmian poprzez wplywanie na zachowania
wspoOtpracownikoéw (administratoréw, politykow i obywateli),

e przekonywanie, ze nawet w kulturze opartej na ,,obwinianiu innych za nie-
moc 1 brak inicjatywy”, w ktorej urzednicy stuzby cywilnej maja awersje do
podejmowania ryzyka, istnieja pozytywne strony robienia czego$ inaczej;

e wykorzystanie nowych zasobow oraz sposobdéw finansowania ustug publicz-
nych i interwencji rozwojowych (np. eksperymentowanie z nowymi modela-
mi finansowania, takimi jak np. obligacje spoteczne);

e koncentrowanie si¢ na wynikach; adaptacja i zdolnos$¢ szybkiego uczenia si¢
w celu minimalizowania kosztow podejmowanego ryzyka [CPI, 2016].

Rozwazania dotyczace specyfiki funkcjonowania przedsi¢biorcy publiczne-
go staly si¢ podstawa definiowania przedsigbiorczosci publicznej. Przeglad lite-
ratury przedmiotu pozwala dokona¢ zestawienia zroznicowanych definicji tego
terminu (tabela 8.1).
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Tabela 8.1. Wybrane definicje przedsiebiorczosci publicznej

Autor/koncepcja Definicja
Roberts Przedsigbiorczo$¢ publiczna to generowanie nowego lub innowacyjnego
[1992, s. 56] pomystu, a nastepnie wdrazanie tego projektu lub idei do praktyki sektora
publicznego
Oshorne Korzystanie przez organizacje publiczne z zasobéw w nowy sposob, aby
i Gaebler zmaksymalizowa¢ wydajno$¢ i skutecznosé. Instytucje publiczne powinny

[1992, s. 198]

w swoja polityke i praktyke wbudowac state poszukiwanie okazji do
innowacji. Powinny traktowa¢ zmiang raczej jako okazj¢ niz zagrozenie

Boyet
[1996, s. 49]

Przedsigbiorczo$¢ w sektorze publicznym wystepuje w warunkach
decentralizacji wladzy i uprawnien przy jednoczesnej realokacji wtasnosci
zasobOw pomimo niesprzyjajacych warunkow otoczenia. Jest ,,nap¢dzana”
przez jednostki, ktore maja zdolno$¢ do dostrzegania nowych mozliwosci
w zakresie zaspokajania potrzeb interesariuszy, a ich celem jest osiggniecie
wysokiego poziomu zadowolenia spotecznego

Morris i Jones
[1999, s. 74-87]

Przedsigbiorczos¢ publiczna to ,,proces tworzenia warto$ci dla obywatela
poprzez potaczenie unikalnych kombinacji publicznych i prywatnych
zasobow przy wykorzystaniu wszelakich mozliwos$ci spotecznych”.
,,Przedsigbiorczo$¢ implikuje innowacyjna, proaktywna rolg rzadu

w kreowaniu lepszej jakosci zycia dla spoteczenstwa. Obejmuje ona
generowanie alternatywnych przychodow, usprawnianie procesow
wewngtrznych oraz opracowywanie nowatorskich rozwigzan dla
niedostatecznie zaspokajanych potrzeb spotecznych i ekonomicznych”

Shockley i in. Przedsiebiorczo$¢ sektora publicznego wystepuje wtedy, gdy podmiot poli-
[2006, s. 205] tyczny jest wyczulony na potencjat i wykorzystuje go w celu osiggnigcia zysku
Currie i in. Przedsigbiorczos$¢ publiczna jest postrzegana jako proces identyfikowania

[2008, 5. 989]

i wykorzystywania szans przez jednostki i/lub organizacje. Ponadto proces
ten czesto charakteryzuje si¢ innowacyjnoscia, podejmowaniem ryzyka
i proaktywnoscia

Kearney,
Hisrich i Roche
[2007, s. 279]

Przedsigbiorczos$¢ publiczna to proces wystepujacy wewnatrz organizacji
publicznej, w rezultacie ktorego sa podejmowane dziatania o charakterze
innowacyjnym, takie jak: doskonalenie istniejacych lub wprowadzanie
nowych ustug, technologii, metod i technik zarzadzania, doskonalenie badz
unowoczesnienie istniejacych strategii, podejmowanie ryzyka i proaktywnos¢

Luke, Verreynne
i Kearins
[2010, s. 139]

Przedsigbiorczos¢ w sektorze publicznym stanowi $wiadome poszukiwanie
innowacyjnych zmian generujacych nowe Zrodta przychodow w celu osiggnie-
cia wiekszej skutecznosci dzialania przy aktywnym uczestnictwie obywateli

Krasnicka
[2009, s. 54]

Przedsigbiorczo$¢ w sektorze publicznym jest procesem tworzenia
wartosci dla obywatela (uzytkownika ustug) poprzez nierutynowa (czy
nawet unikalng) kombinacj¢ zasobow, bedacych zaréwno w gestii publicz-
nej (spotecznej), jak i prywatnej, uzytkowanych po to, aby wychwycié¢

i wykorzysta¢ szanse i mozliwo$ci rozwoju oraz uzyskaé nowe rezultaty
(wyzsza warto$¢). Proces ten jest uzalezniony od wielu czynnikow:
indywidualnych (podmiotowych), organizacyjnych i zewngetrznych
(politycznych, ekonomicznych, spotecznych, edukacyjnych)

Glod [2016, s. 30]

Przedsigbiorczos$¢ publiczng mozna okresli¢ jako proces tworzenia
wartosci dla spoleczenstwa przez potaczenie i wyjatkowa kombinacje
srodkow publicznych i prywatnych do wykorzystywania szans. Proces ten
charakteryzuje innowacyjnos¢, podejmowanie ryzyka i proaktywnos¢,

a w szczegolnych warunkach — konkurencyjna agresywno$¢ i autonomia

Zrédto: Wodecka-Hyjek [2020, s. 169].
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Pierwsze proby definiowania pojecia przedsicbiorczosci publicznej zostaty
wyraznie ugruntowane w definicjach klasycznych. Dominujacym aspektem jest
innowacja i starania wdrozenia jej do praktyki sektora publicznego, w rezultacie
czego oczekiwany jest wzrost skutecznosci 1 efektywnosci. Akcentowana jest
takze konieczno$¢ dysponowania zasobami publicznymi, prywatnymi i spotecz-
nymi, decentralizacja wladzy i uprawnien, co stanowi warunek konieczny za-
spokajania zréznicowanych potrzeb interesariuszy i osiagnigcie wysokiego po-
ziomu zadowolenia spotecznego. W przywotlanych definicjach wyraznym ttem
odznaczajg si¢ rowniez zmiany w modelach zarzadzania publicznego, zwigksza-
jace nacisk na ekonomiczne aspekty wydatkowania $rodkéw publicznych, po-
prawg jakosci oraz zapewnienie wigkszej dostepnosci do ustug publicznych, jak
tez zwigkszenie efektywnosci i skutecznosci. Zauwazalne jest takze eksponowa-
nie partycypacji obywateli w praktyce funkcjonowania administracji publicznej.

8.3.2 Przedsiebiorczos¢ sektora spotecznego

Sektor spoteczny obejmuje zréznicowang pod wzgledem stosowanej termi-
nologii 1 definicji grupe organizacji. W literaturze w uzyciu sa nast¢pujace poje-
cia: sektor non profit, sektor dobroczynny (charitable sector), sektor niezalezny
(independent sector), sector wolontarystyczny (voluntary sector), sektor zwolniony
z podatku (tax-exempt sector), organizacje pozarzgdowe (non-governmental organi-
sations — NGOs), sektor stowarzyszeniowy (associational sector), gospodarka
spoteczna (economie sociale) [Salamon i Anheier 1992], trzeci sektor lub sektor
gospodarki spotecznej (third or social economy sector) [Satellite Account on
Non-profit..., 2018]. Ten ostatni termin, stosowany przez Agende Statystyczna
ONZ na potrzeby pomiaru rachunku satelitarnego organizacji niepublicznych
i niekomercyjnych, wskazuje na heterogeniczno$¢ organizacji zaliczanych do
sektora spolecznego. Obejmuje on trzy grupy podmiotéw o odmiennym rodo-
wodzie: organizacje non profit (formalne, niezalezne, niedochodowe, dobrowol-
ne, samorzadne [Salamon i Anheier, 1992]), organizacje powigzane (spotdziel-
nie, wzajemno$ciowe, przedsigbiorstwa spoteczne) oraz wolontariat [Satellite
Account on Non-profit..., 2018].

Przedsigbiorczo$¢ w tak rozumianym sektorze spotecznym jest wyjasniana
w odniesieniu do roznych koncepcji — przedsigbiorczosci spolecznej (social
entrepreneurship) [Perrini, 2006], komercjalizacji, menedzeryzacji, profesjonali-
zacji organizacji non profit [Maier, Meyer i Steinbereithner, 2016], organizacji
hybrydowych [Billis, 2010; Cardella i in., 2021], venture philanthropy [OECD,
2014], innowacji spotecznych [Blanco-Ariza i in., 2019; Portales, 2019] i innych.
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Przedsigbiorczo$¢ sektora spotecznego, podobnie jak przedsigbiorczos$¢ sek-
tora publicznego, jest zaliczana do kategorii przedsigbiorczosci pozagospodarczej
(pozaekonomicznej) [Krasnicka, 2002, s. 121], nierynkowej (non-market entre-
preneurship) [Shockley, Frank i Stough, red., 2008], okreslanej takze mianem
przedsigbiorczosci obywatelskiej (citizen entrepreneurship) [Mitra i in., 2020].
Ten rodzaj przedsigbiorczosci akcentuje koniecznos$¢ integrowania przedsiebior-
czosci 1 innowacyjnosci w rozwijaniu dziatan nakierowanych na dobrobyt spo-
feczny, transformacj¢ spoteczna i wprowadzenie zmian spotecznych [Perrini,
2006; Brada¢ Hojnik i Crnogaj, 2020]. W tym ujeciu przedsigbiorczo$¢ spoteczna
jest rozumiana jako ,,podzbidr spoteczenstwa obywatelskiego”, ktorego aktywnos¢
moze by¢ zrédlem sukcesow, ale musi by¢ postrzegana raczej jako uzupelnienie
niz substytut proceséw rzadzenia (governance) i uzgadniania rozwigzan [Cho,
2010]. W przedsigbiorczos$¢ spoleczng angazuja si¢ organizacje publiczne, komer-
cyjne i non profit, a ich sukces jest mierzony przede wszystkim wywieranym
wpltywem spolecznym [Tommasini, 2004, za: Brouard i Larivet, 2010, s. 47].

Przedsiebiorczo$¢ spoleczng analizuje si¢ rowniez na poziomie jednostki —
przedsigbiorcy spotecznego lub obywatelskiego, ktory wprowadza zmiany spo-
teczne i innowacje. Na poziomie organizacyjnym analizuje si¢ organizacje non
profit, ktore poprzez komercjalizowanie lub profesjonalizowanie swojej dziatal-
nosci uzyskuja dodatkowe zrédta dochodu lub zwigkszaja wydajnos$¢. Ponadto
wskazuje si¢ na przedsiebiorstwa komercyjne, ktore poszerzaja swoja dziatal-
no$¢ o cele spoteczne, generujac korzysci spoteczne. Na poziomie spotecznym
przedsigbiorczo$¢ spoleczna jest wyjasniania w odniesieniu do sieci spolecznych
i filantropii przedsiebiorczej, ktore sa przekaznikiem kluczowych informacji
i zasoboéw [Hockerts, 2010].

Jak wspomniano, przedsigbiorczo$¢ spoteczng analizuje si¢, odwotujac si¢
do przedsigbiorczych postaw organizacji non profit, zmian i przeobrazen zacho-
dzacych w sposobie ich dziatania [Maier, Meyer i Steinbereithner, 2016]. We-
dlug D.R. Younga, pioniera badan w tym obszarze, postawa przedsi¢biorcza
organizacji non profit manifestuje si¢ w zaktadaniu nowych organizacji, rozwoju
programéw w ramach istniejgcych organizacji oraz wprowadzaniu innowacji
[Young, 1983; Krasnicka, 2002, s. 175]. Organizacje spoleczne stosuja strategie
przedsigbiorcze w celu generowania przychodéw, przetrwania na rynku i wy-
wierania wigkszego wplywu na swoja misj¢ spoteczng [Lasprogata i Cotton,
2003]. W praktyce organizacje podejmuja dziatalno$¢ produkcyjna lub ustugowa
w celu pozyskania przychodow, jak tez wdrazajg praktyki majace na celu gene-
rowanie wigkszej skutecznos$ci i wydajnosci w realizacji ustug publicznych.
Przedsigbiorcze zachowanie organizacji non profit generuje warto$¢ i zmiany
w sektorze i spoleczenstwie poprzez polaczenie innowacji, podejmowanie ryzy-
ka i proaktywno$¢ [Helm i Andersson, 2010]. To ujecie nawigzuje do koncepcji
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komercjalizowania (non profits’ commercialisation) [Weisbrod, 2001], marketyzacji
dziatalno$ci organizacji non profit [Eikenberry i Kluver, 2004]. Urynkowienie, sta-
wanie si¢ bardziej przedsigbiorczymi przez organizacje non profit [Maier, Meyer
i Steinbereithner, 2016] jest interpretowane jako przejaw ich emancypacji, unieza-
leznienia od podmiotow publicznych i prywatnych donoréw, jak tez skutecznego
zarzadzania i przywodztwa [ Young, 2001; Wygnanski, 2008].

Wykorzystywanie narzedzi i koncepcji biznesowych do osiggania celow
spotecznych doprowadzito do powstania ,hybryd non-profit” [Alter, 2008,
s. 146], czyli organizacji, ktore w swojej dziatalnosci tacza wartosci i zasady
dzialania charakterystyczne dla organizacji non profit i przedsigbiorstw. Sg one
okreslane mianem przedsigbiorstw spotecznych (social enterprises). W praktyce
przyjmujg rézne formy prawne, by osiggnaé cele zaréwno ekonomiczne, jak
i spoleczne realizowane W duchu przedsi¢biorczosci. Ich hybrydowa natura
znajduje odzwierciedlenie rowniez w stosowanej terminologii. W uzyciu sg takie
terminy, jak: non-profit social enterprise, non-profit enterprise, non-profit ven-
ture, enterprising non-profit [Kerlin, 2008, s. 121].

Uzupehiajac rozwazania w tabeli 8.2, przedstawiono wybrane definicje
omawianych terminéw — przedsigbiorczosci spotecznej i przedsiebiorstwa spo-
tecznego.

Tabela 8.2. Wybrane definicje terminéw ,przedsiebiorczos¢ spoteczna”
i ,,przedsiebiorstwo spoteczne”

Autor/zrodto Definicja Dominujacy kontekst
1 2 8

Austin, Stevenson

Przedsigbiorczo$¢ spoteczna jest dziatalno$cig innowacyjna

Szerokie zastosowanie

i Wei-Skillern kreujaca wartosci spoleczne, ktora moze wystgpowaé wewnatrz | koncepcji
[2006, s. 371] lub w poprzek sektoréw non profit, biznesu i publicznego
Fowler Przedsigbiorczo$¢ spoteczna polega na tworzeniu struktur, Wielowymiarowo$¢
[2000, s. 649] relacji, instytucji, organizacji i dziatan spoteczno-ekonomicznych, | koncepcji. Pozytywne
ktore sa zdolne przynosic¢ i utrwalaé korzysci spoteczne oddzialywanie
Cho ,,Przedsigbiorczo$¢ spoleczna jest (...) obiecujaca droga ku Pozytywne
[2010, s. 68] zmianom spotecznym. Jednakze wydajnos¢, jej znak firmowy, oddziatywanie.
jest takze przedmiotem niepokoju. (...) Biorac pod uwagg Istnieje potrzeba
zmienng i sporng naturg dobra <<spotecznego>>, przedsig- doprecyzowania
biorczo$¢ spoteczna musi by¢ wrazliwa na polityke i wartosci, | terminu ,,dobro
aby wykorzysta¢ wlasny potencjat bycia sita sprawcza spoteczne”
w pozytywnych zmianach spolecznych”
Les ,Przedsigbiorstwa spoleczne sa czgsto postrzegane jako Mieszane zrodta
[2005, s. 38] podgrupa gospodarki spotecznej zorientowana na rynek finansowania;

(market oriented social economy) i traktowane jako odrebna,
zupetnie nowa instytucja gospodarki spotecznej, ktorej celem
jest osiagnigcie rownowagi ekonomicznej dzigki udanemu
polaczeniu rynkowych i nierynkowych zZrédet finansowania
oraz zasobow niepienigznych (praca spoteczna) i dochodéw
z ofiarno$ci prywatnej”

orientacja rynkowa
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cd. tabeli 8.2

1 2 3
Defourny ,(-..) przedsigbiorstwo spoteczne to co§ wigcej niz nowe Zasady utawiajace
[2008, s. 74, 79-81] | zjawisko w ramach sektora non profit czy ekonomii spotecz- | operacjonalizacije

nej. (...) mozna je postrzega¢ jako przejaw nowej przedsig- terminu

biorczosci. (...) to no$nik nowej dynamiki w istniejacych
organizacjach trzeciego sektora. [Identyfikacji przedsie-
biorstw spotecznych stuza nastgpujace kryteria:] ciagla dzia-
talnos¢ w zakresie produkcji towaréw lub ustug; duzy zakres
autonomii; istotny poziom ryzyka gospodarczego; minimalny
udziat pracy odplatnej; otwarcie deklarowany cel stuzby dla
uprawnienia decyzyjnie nieoparte na wiasnosci kapitatu;
partycypacyjny charakter; ograniczona dystrybucja zyskow”

Zrédto: Opracowanie wtasne.

8.4. Determinanty rozwoju przedsiebiorczosci w sektorze
pozagospodarczym

8.4.1. Determinanty rozwoju przedsiebiorczosci w sektorze publicznym

Ze wzgledu na wiele cech wspolnych dla organizacji sektora publicznego
i dojrzatych organizacji gospodarczych, takich jak: wysoki stopien sformalizo-
wania, szczegotowo zdefiniowane procedury i role, sztywne struktury organiza-
cyjne i sztywne zasady finansowania, T. Krasnicka, F.E. Diefenbach i M. Cwi-
klicki w poszukiwaniu podstaw teoretycznych przedsigbiorczoéci publicznej
upatruja koncepcje przedsigbiorczosci korporacyjnej (organizacyjnej). Przedsie-
biorczo$¢ korporacyjna pociagga za sobg zbiorowa inicjatywe, ktora prowadzi do
tworzenia nowych instytucji lub doskonalenia juz istniejacych, torujac droge do
poprawy efektywnosci sektora publicznego i dobrobytu obywateli, zatem stano-
wi punkt odniesienia przedsigbiorczosci publicznej [szerzej: Krasnicka, 2009;
Diefenbach, 2011; Cwiklicki, 2017]. C. Kearney, R.D. Hisrich i F. Roche [2009]
dokonali zestawienia cech przedsigbiorczosci w sektorze publicznym i sektorze
biznesowym. Szczegdtowe aspekty porownan zaprezentowano w tabeli 8.3.

Tabela 8.3. Cechy przedsiebiorczosci w sektorze publicznym i biznesowym

Kr)'/terlunj Przedsigbiorczo$¢ sektora publicznego Przedsigbiorczo$¢ sektora biznesu
poréwnania
1 2 3
Cele o szeroka rozpigtos¢ i zréznicowanie celow | e jasne definiowanie celow
o mozliwo$¢ wystapienia konfliktow e zgodno$¢ definiowanych celow
pomigdzy przyjetymi celami
Wiadza e autorytarna, scentralizowana lub o demokratyczna, zdecentralizowana
centralnie kontrolowana
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cd. tabeli 8.3

1 2 3
Podejmowanie | e mniejsza autonomia i elastyczno$é o w wickszym stopniu elastyczne
decyzji o uwarunkowane procedurami i autonomiczne
i wytycznymi o dopuszczalna partycypacja i niezaleznos¢

poddane opinii publicznej
e wymagana transparentno$c i przejrzysto$¢

o stabsze zachety finansowe o skalkulowane dziatanie
e brak podziatu zysku o inwestowanie w kapitat ludzki
Nagrody/ ® nizszy poziom zaangazowania o istotne zachgty finansowe
motywacja e nizsza satysfakcja z pracy e optacalnos$c jest podstawa dochodow
® Wyzszy poziom zaangazowania
o wicksza satysfakcja z pracy
Innowacje e menedzerowie organizacji publicznych |e generowanie wartosci w rezultacie
sa przedsigbiorcami podejmujacymi wprowadzanych innowacji zbiega si¢
ryzyko w warunkach oportunistycznych z wykorzystywaniem okazji i posiadanych
o S$wiadomie przezwycigzaja biurokratyczne zasobow (ludzkich i kapitahu)
i polityczne bariery oraz ograniczenia | e wytwarzanie zasobow lub wzbogacanie
wprowadzanych innowacji istniejacych jest powigzane z doskonaleniem

potencjalu organizacji

Podejmowanie | e skutki podejmowanego ryzyka odnosza |e podejmowanie ryzyka jest fundamentalng
ryzyka si¢ do calej organizacji zasada przedsigbiorczosci

ryzyko nie ma charakteru personalnego |e zaklada si¢ znaczace ryzyko personalne

i finansowe, ktore probuje si¢ minimalizowac

Proaktywno$¢ | e wykorzystywanie dostrzeganych mozli- o poszukiwanie mozliwosci i okazji bez
wosci w warunkach przywodztwa zgod- wzgledu na ograniczenia w posiadanych
nego z normami sektora publicznego zasobach

postrzeganie dziatan przedsigbiorczych |e relatywna swoboda zalezna od sytuacji
jako szansy rozwoju i doskonalenia
Finansowanie |e brak ograniczenia do bezwzglednego e zorientowanie stricte profitowe

i zyski z punktu widzenia ekonomicznego ge- | e utrudnione pozyskiwanie $rodkow
nerowania zysku, potencjalne cele moga dla ryzykownych projektéw

miec¢ charakter polityczny lub spofeczny

fatwiejsze pozyskanie funduszy (wyko-
rzystujemy $rodki publiczne) dla ryzy-
kownych projektow

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: Kearney, Hisrich i Roche [2009, s. 29]; Wodecka-Hyjek
[2012, s. 428-429]; Gt4d [2016, s. 27-28].

Proces przedsigbiorczosci realizowanej w organizacjach sektora publiczne-
go i organizacjach biznesowych przebiega podobnie. Zasadnicze rdznice odno-
szg si¢ do motywu osiggania zysku, ktory w ekonomicznym dyskursie byt nad-
rzednym celem przedsigbiorczosci, a w przypadku organizacji publicznych nie
jest warunkiem podstawowym. Potencjalne korzys$ci majg charakter wieloaspek-
towy, niekoniecznie stricte profitowy (np. poprawa wizerunku w opinii publicz-
nej). Pobudzanie przedsigbiorczosci w tym sektorze stanowi rezultat wymagan
w zakresie poprawy efektywnos$ci organizacji publicznych, ktore zostaty zobo-
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wigzane do wprowadzania zmian, adoptowania do nowych warunkoéw, wprowa-
dzania innowacji czy podejmowania ryzyka. Potwierdza to konieczno$¢ ciagltego
artykutowania istotno$ci uwarunkowan przedsigbiorczosci w poréwnywanych
sektorach. M. Cwiklicki i A. Wodecka-Hyjek [2015, s. 39-40] identyfikuja
czynniki o charakterze wspomagajagcym i ograniczajacym przedsigbiorczo$é
publiczna. Wséréd czynnikow wspomagajacych zwracaja uwage m.in. na: po-
trzebe zmiany orientacji z biurokratycznej na zorientowang na obywateli; ko-
niecznos¢ dbania o coraz szersza grup¢ interesariuszy; intensywno$¢ zmian oto-
czenia organizacji publicznych; potencjal zasobow bedacych w dyspozycji
organizacji publicznych; rozwdj wiedzy technologicznej i organizacyjnej pra-
cownikoéw administracji publicznej; wspotprace organizacji sektora publicznego
z innymi podmiotami; ksztalttowanie postaw i rozw6j kompetencji menedzeréw
publicznych sprzyjajacych tworzeniu kultury proinnowacyjnej. W zbiorze czyn-
nikdOw ograniczajacych zwracaja uwage m.in. na: ograniczong autonomi¢ zarza-
dzania i awersje do ryzyka; postrzeganie innowacyjnosci i przedsigbiorczosci
w kategoriach problemu, a nie potencjatu shuzacego rozwojowi; nadmierne ekspo-
nowanie ryzyka prowadzgce do jego unikania i zaniechania zmian; transparent-
no$¢ i efektywno$¢ dziatan; kulturg kontroli eliminujaca podejmowanie ryzyka;
niejasng odpowiedzialno$¢ za podejmowane dziatania; polityczny charakter po-
czynan urzgdnikéw publicznych czy dlugoterminowos$¢ rezultatow wdrozonych
zmian. Natomiast A. Mohammed, U.M. Zubairu i E.O. Oni [2021, s. 52-53] eks-
ponujg podziat czynnikow warunkujacych przedsigbiorczo$¢ publiczng na: we-
wngtrzne i zewnetrzne. Wsrod czynnikow wewngtrznych najistotniejszg rolg od-
grywa motywacja 1 wiedza osobista przedsigbiorcow publicznych, natomiast
wérdd czynnikéw zewnetrznych sg wymieniane: poziom rozwoju, strategia i struk-
tura organizacji oraz centralizacja i decentralizacja wladzy. Decentralizacja wia-
dzy ma charakter aktywatora dzialan przedsi¢biorczych na poziomie lokalnym,
natomiast centralizacja istotnie hamuje wspotprace migdzysektorowa, ogranicza
dysponowanie srodkami i zasobami oraz podejmowanie decyzji. Dodatkowymi
determinantami sg indywidualne potrzeby i roszczenia aktorow sektora publiczne-
go czy coraz bardziej niekonkurencyjne wybory wladz lokalnych.

8.4.2. Determinanty rozwoju przedsiebiorczosci w sektorze spotecznym

Przedsigbiorczo$¢ spoteczna jest ogodlnie rozumiana jako proces, poprzez
ktory jednostki daza do realizacji misji spotecznej opisywanej w kategoriach
zmiany spotecznej, spotecznej warto$ci dodanej za pomocg innowacji [Bradac
Hojnik i Crnogaj, 2020]. J. Austin i wspolpracownicy za istotne dla osiggania
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spotecznej wartosci dodanej uznali trzy czynniki: zasoby ludzkie, okazje i kapi-
tal, ktore nalezy analizowa¢ w otoczeniu. Czynniki tworzace otoczenie ksztattuja
pozostate zmienne i wymagajg kontroli ze strony przedsigbiorcy [Austin, Wei-
Skillern i Stevenson, 2006].

Analizujac zasoby ludzkie w przedsigbiorczosci spotecznej, nalezy podkre-
$li¢ prymarng rol¢ przedsigbiorcy spotecznego stanowiacego centralng jednostke
w teorii i praktyce z tego obszaru. Badania wskazuja, iz sukces w dziatalnosci
zalezy mniej od osobowosci przedsiebiorcy spotecznego, a bardziej od zdolnos$ci
do uczenia sig, umiejetnosci (uaktywnienia spoteczenstwa, pozyskiwania kapita-
hu, negocjowania i innych) oraz zarzadzania organizacja od jej poczatkowej fazy
az do okresu dojrzatosci [Singh, 2016]. Ponadto wskazuje si¢ na jego motywa-
cj¢, cechy, tozsamos$¢, umiejetnosci [Stephan 1 Drencheva, 2017].

Okazja, szansa, sposobno$¢ oznacza sytuacj¢, w ktorej jednostka wykorzy-
stuje r6znego typu zasoby, tworzac nowe relacje migdzy sposobami ich wyko-
rzystania a celami do osiggnigcia, wierzac, ze przyniesie to zysk [Shane, 2003].
Szanse dla przedsi¢gbiorczosci komercyjnej i spotecznej r6znig si¢ [Corner i Ho,
2010]. Zrodtem szans dla dziatan w zakresie przedsiebiorczosci spolecznej sa:
aktywizm, samopomoc i filantropia [Hockerts, 2010], jak réwniez niedoskonato-
$ci rynku i rzagdu.

Zdolno$¢ tworzenia warto$ci spotecznej jest funkcja wielu czynnikow —
materialnych i niematerialnych. Wyréznia si¢ nastepujace rodzaje kapitatu, ktore
przedsigbiorca spoteczny wykorzystuje do tworzenia wartosci spotecznej — natu-
ralny, ludzki, spoteczny, fizyczny i finansowy [Singh, 2016, s. 38]. Ich potacze-
nie umozliwia rozwigzanie problemu spotecznego. Punktem wyjsécia sg zasoby
niematerialne, tj. pomyst, wiedza, do$wiadczenie, relacje, reputacja, pasja i za-
angazowanie. Zasoby te sa wykorzystywane do ,,przyciggania” srodkow finan-
sowych 1 innych potrzebnych zasobdéw [Singh, 2016]. A. Noya wyr6znita trzy
zrodta kapitatu dla przedsigbiorstw spotecznych: rynkowe (sprzedaz towardow
i ustug do sektora publicznego i prywatnego), nierynkowe (dotacje, subwencje,
darowizny) oraz niepieni¢zne (wolontariat) [Noya, 2013, s. 9-11]. Generalnie
podmioty z tej grupy moga finansowaé swoja dziatalnos¢ ze zrddet rynkowych
i nierynkowych za pomoca $rodkéw publicznych i prywatnych oraz wykorzystu-
jac wolontariat.

Dotychczasowe badania potwierdzajg istotng role kontekstu dla rozwoju
przedsigbiorczosci spotecznej [Chandra i Kerlin, 2020]. Kontekst, w ktorym
dzialajg przedsi¢biorstwa spoteczne, ma bezposredni wpltyw na ich zdolno$¢ do
wypeliania podwdjnej misji tworzenia wartosci spotecznej przy jednoczesnym
tworzeniu modelu biznesowego, ktory jest stabilny finansowo i/lub samowystar-
czalny.
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8.5. Przedsiebiorczos¢ pozagospodarcza jako przedmiot
badan naukowych

8.5.1. Konceptualizacja i metody badania przedsiebiorczosci publicznej

Istota identyfikowania i pomiaru przedsigbiorczos$ci w sektorze publicznym
[Wodecka-Hyjek, 2017] w modelach teoretycznych sprowadza si¢ do badania
orientacji przedsigbiorczej wyrazonej przez pryzmat trzech zmiennych: innowa-
cyjnos$ci, proaktywnosci i podejmowania ryzyka [Miller, 1983]. Innowacyjno$¢
jest rozumiana jako sktonnos$¢ do eksperymentowania oraz podejmowania dzia-
fan kreatywnych w celu doskonalenia nie tylko produktéw i procesow, lecz row-
niez dazenia do wdrazania nowych technologii [Dess i Lumpkim, 2005]. Y. Kim
[2010] zauwaza, iz innowacje w sektorze publicznym nie musza mie¢ radykal-
nego charakteru, mogg by¢ to rozwigzania wprowadzane w réznych obszarach,
tworzace nowa rzeczywistos¢ w odpowiedzi na zmiany spoteczne, ekonomiczne,
demograficzne czy technologiczne. Organizacje publiczne w celu wspierania
innowacyjnosci w szczegolnosci powinny wyeliminowac ograniczenia o charak-
terze strukturalnym, uczyni¢ organizacj¢ bardziej elastyczng i gotowg do ciagte-
g0 monitorowania zmieniajacych si¢ potrzeb otoczenia poprzez wyeliminowanie
barier w strukturze hierarchicznej, dostosowanie procedur i procesow do ocze-
kiwan spolecznych, ktére zagwarantuja odpowiedni poziom funkcjonowania
organizacji. Powinny tez zapewni¢ system zachet popierajacych projekty w za-
kresie przedsigebiorczo$ci oraz rozwija¢ klimat przedsiebiorczo$ci i kulture orga-
nizacyjng oparta na innowacyjnosci. Proaktywnos¢ jest zwigzana z tworzeniem
nowych dzialalnosci biznesowych dla istniejacych lub nowych rynkow, rozwija-
niem nowych kompetencji i zdolno$ci organizacji oraz utrzymywaniem organi-
zacji w stanie czujnosci wobec szans w celu wyprzedzenia konkurencji i szyb-
kiej adaptacji do zmieniajacych si¢ trendow rynkowych [Dess i Lumpkin, 2005,
s. 150]. Podejmowanie ryzyka eksponuje gotowos¢ przedsiebiorcow do angazo-
wania nakladéow zwigzanych z prowadzong dziatalno$cig. J. Wiklund i D. She-
pherd [2005] zauwazaja, ze firmy charakteryzujace si¢ orientacjg przedsigbior-
czg czgsto sg oceniane przez pryzmat ryzykownych zachowan (angazowanie
znacznych ilo$ci zasobow, zacigganie pozyczek), ktére sag podejmowane w celu
osiggnigcia wysokich zwrotow poprzez wykorzystanie szans pojawiajacych si¢
na rynku. W przypadku organizacji publicznych podejmowanie ryzyka ma
szczegoOlny charakter, poniewaz jest zwigzane z dysponowaniem $rodkami pu-
blicznymi, ktoérych wydatkowanie zostanie poddane ocenie szerokiego grona
interesariuszy. Nalezy zauwazy¢, iz aby by¢ konkurencyjna, organizacja sektora
publicznego nie moze calkowicie ignorowa¢ podejmowania ryzyka ze wzgledu
na konieczno$¢ elastycznego reagowania na nieoczekiwane zmiany i pojawiaja-
ce si¢ szanse [Kim, 2010]. G. Gléd [2016] uzupetnit konstrukt badania przedsig-
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biorczo$ci publicznej wymiarem autonomii i konkurencyjnej agresywnosci.
Uzupehienie to do literatury przedmiotu wprowadzili G.T. Lumpkin i G.G. Dess
[1996]. Konkurencyjng agresywno$¢ zdefiniowali jako sktonno$¢ firm do sta-
wiania wyzwan konkurentom w celu ich wyprzedzenia i osiggnigcia lepszej po-
zycji na rynku [Lumpkin i Dess, 1996, s. 148]. Autonomia dotyczy dziatan po-
dejmowanych przez czlonkdéw organizacji lub zespoly powotywane do
opracowania nowej koncepcji biznesowej, ktore zmierzaja do realizacji wizji
organizacji. Oznacza ona rozpoznawanie szans i ich wykorzystywanie niezalez-
nie od barier. W przypadku ograniczonej dostgpnosci zasobow czy intensyw-
nych dziatan konkurencji organizacja zorientowana przedsigbiorczo nie zaniecha
autonomicznych proceséw zwigzanych z realizacja nowych przedsigwzigC, po-
niewaz jej czlonkowie dysponuja swobodg dziatania w podejmowaniu decyzji.
Niezaleznos¢ przywddcy moze si¢ przejawia¢ reprezentowaniem oryginalne;j,
scentralizowanej wizji, a pracownikow podejmowaniem zadan o charakterze
eksperymentalnym [Dyduch, 2008, s. 98]. Autonomia w warunkach sektora
publicznego oznacza niezalezno$¢ i samodzielno$¢ w zakresie podejmowania
decyzji, mozliwo$¢ samoorganizacji i kreowania wtasnych zasad organizacyj-
nych bez narzucania przez organizacje nadzorczo-kontrolne badz otoczenie poli-
tyczne. Konkurencyjna agresywno$¢ opisuje tendencj¢ organizacji do bezpo-
srednich dziatan w odniesieniu do konkurentéw w celu uzyskania przewagi.
Dotyczy tylko niektorych organizacji sektora publicznego, ktore moga uczestni-
czy¢ w rozgrywce rynkowej (np. jednostki ochrony zdrowia czy edukacji). Od-
nosi si¢ do sposobu zachowania organizacji w stosunku do konkurentdéw, ktora
obejmuje szukanie odpowiedzi na pytanie, jak reagowaé na trendy i zapotrzebo-
wanie, ktore juz istniejg [Glod, 2016, s. 68-69].

Podobnie jak w przypadku badania innych rodzajow przedsi¢biorczosci, do
badania przedsigbiorczosci publicznej sg wykorzystywane zardwno metody ilo-
Sciowe, jak i jakosciowe [Wodecka-Hyjek, 2020]. Podstawowa metodg groma-
dzenia danych w badaniach ilo$ciowych sg badania sondazowe, a narzedziem
zasadniczym dla tych badan sa kwestionariusze ankiety [Cwiklicki i Urbaniak,
2019, s. 80]. Badania jako$ciowe, jako zbiodr technik gromadzenia i analizy da-
nych, moga by¢ uzywane do opisu zjawisk, tworzenia teorii i testowania teorii
[Czakon, 2009], uchwycenia zyciowych do$wiadczen podmiotéw badanych
w ich naturalnym $rodowisku oraz interpretacji tych do$wiadczen, komplekso-
wego zrozumienia badanych procesow, ilustracji pewnej abstrakcyjnej idei wy-
wiedzionej jedynie na podstawie teorii oraz zbadania narracji, dyskursu lub in-
nych zjawisk [Graebner, Martin i Roundy, 2012]. Dlatego uzasadnione
w badaniach przedsigbiorczosci wydaje si¢ wykorzystanie metod antropologii
organizacyjnej, takich jak: wywiady poglebione, obserwacja uczestniczaca,
autoetnografia oraz studia przypadkoéw, postulowanych przez L. Sulkowskiego
1 A. Marjanskiego [2014, s. 230], sluzgcych pierwotnie badaniu firm rodzinnych.

175



8.5.2. Konceptualizacja i metody badania przedsiebiorczosci sektora
spotecznego

Przedsigbiorczos$¢ spoteczna jest nowym obszarem wiedzy, ktory od trzy-
dziestu lat zyskuje na znaczeniu wérdd badaczy [Cardella i in., 2021; Garcia-
-Jurado, Pérez-Barea i Nova, 2021; Laurett i Ferreira, 2018; Maier, Meyer i Stein-
bereithner, 2016].

Najnowsze wyniki analiz prowadzonych z wykorzystaniem metod ilo$cio-
wo-jakosciowych wskazuja na nastepujace tematy podejmowane przez badaczy:
definiowanie koncepcji przedsigbiorczosci spotecznej i zagadnien pokrewnych,
zarzadzanie w podmiotach przedsigbiorczosci spolecznej, znaczenie i charakte-
rystyki przedsigbiorcow spotecznych, innowacje spoteczne, kontekst instytucjo-
nalny [Phan Tan, 2022]. Tematyka organizacji spotecznych (non profit) i ich
przemian zajmuje wazne miejsce w tym obszarze [Hill, Kothari i Shea, 2010;
Urbanoiin., 2017].

Problematyka przedsigbiorczosci spotecznej byla podejmowana w ramach
réznych dyscyplin: zarzadzania, przedsiebiorczo$ci, nauk politycznych, ekono-
mii, marketingu, socjologii i edukacji. Dyscypliny o marginalnym znaczeniu to
antropologia, finanse i prawo [Short, Moss i Lumpkin, 2009]. Przeprowadzone
dotychczas badania miaty w wiekszosci charakter teoretyczny, konceptualny.
Badania empiryczne stanowity mniejszos$¢. Przedsiebiorczo$¢ spoteczna jako obszar
wiedzy wymaga ugruntowania pozycji w zakresie definicyjnym, teoretycznym
1 badawczym [Gupta i in., 2020]. Konieczne jest poszerzenie podej$¢ metodologicz-
nych i zakresu analizowanych problemow. Sugerowane tematy przysztych badaf
wskazuja na nastgpujace zagadnienia [De Bernardi i in., 2022]: konceptualizacja
przedsiebiorczosci spotecznej w odniesieniu do wielkich wyzwan spotecznych;
definiowanie granic pojecia (tak, by unikng¢ pokrywania si¢ podobnych koncepcji);
znaczenie i wykorzystanie transformacji cyfrowej, w tym jej wyptyw na decyzje
1 dziatania przedsigbiorcow spotecznych; pomiar spolecznego oddziatywania; wa-
runki skutecznego wsparcia publicznego; uwarunkowania instytucjonalne; etyczne
aspekty przedsiebiorczosci o celach spotecznych.

8.6. Publiczne cele i rynkowe metody dziatania w praktyce
8.6.1. Obligacje spoteczne
Jednym z innowacyjnych rozwigzan w zakresie wykorzystania nowych za-

sobow 1 sposobow finansowania ustug publicznych i interwencji rozwojowych
jest nowatorski sposob finansowania wspierajacy witadze publiczne w rozwig-
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zywaniu probleméw spotecznych — obligacje spoteczne (SIB — ang. social im-
pact bonds) [www 1]. Obligacje spoteczne zgodnie z definicja OECD sg inno-
wacyjnym mechanizmem finansowania, w ktorym instytucje publiczne zawiera-
ja porozumienie z dostawcami ustug spolecznych, ktorym zwracaja $rodki po
realizacji okreslonej ustugi pod warunkiem uzyskania zdefiniowanych wczeéniej
korzysci spotecznych [OECD, 2016]. Wykorzystanie obligacji spotecznych jest
oparte na mechanizmie payment-by-results, w ktorych ptaci si¢ za konkretny
rezultat (np. znalezienie i utrzymanie miejsca pracy, state wyjscie z natogu) [Ci-
chy, 2018], a nie za dostarczenie okre$lonej ustugi lub dobra. Zaklada on, ze
instytucja publiczna, odpowiedzialna za rozwigzanie danych probleméw spo-
tecznych, wchodzi w porozumienie z dostawca ustug spolecznych (np. organiza-
cja pozarzadowa lub innym podmiotem prywatnym) i z inwestorem, od ktorego
pozyskuje $rodki na sfinansowanie danej ustugi. Jesli zatozone efekty danej
ushugi zostana osiagnigte, czyli problem zostanie skutecznie rozwigzany, insty-
tucja ta zwraca wktad finansowy inwestorowi wraz z odsetkami (bonusem, zy-
skiem) [www 1]. Nalezy podkresli¢, ze uzyte w nazwie tego instrumentu finan-
sowego pojecie ,,obligacja” jest mylace, poniewaz obligacje spoteczne nie sa
tradycyjnymi obligacjami, a raczej przysztymi zobowigzaniami (kontraktami)
uzaleznionymi od uzyskanych wynikéw. Inwestorzy maja swiadomos¢, ze zwrot
kapitatu i rentownos$¢ obligacji sa uzaleznione od zaktadanego efektu wykonania
zadania [Krawiec, 2018].

W realizacji procedury emisji obligacji spotecznych uczestniczg takie pod-
mioty, jak [A Legal Road Map..., 2014]: Platnik lub Zleceniodawca, czyli wia-
dza publiczna, ktéora wyznacza zadania spoleczne, oczekujac ich efektywnej
realizacji; Inwestor reprezentujgcy podmioty (np. instytucje finansowe, charyta-
tywne, fundacje) zainteresowane zmiang spoteczng, ktore z wlasnych srodkow
zapewniajg ptynno$¢ finansowa, oczekujgc w zamian okreslonego zwrotu z in-
westycji; Posrednik zajmujacy sie organizacja i wdrazaniem procesu; Dostawca
ustug, ktory jest osoba fizycznag lub osobg prawng (np. organizacja pozarzagdowa
lub firma) odpowiedzialng za wdrazanie i realizacj¢ zadania spotecznego oraz
Niezalezny Ewaluator odpowiedzialny za gromadzenie i analize danych pozwa-
lajacych na ocen¢ przebiegu emisji obligacji spotecznych.

Pierwszy mechanizm obligacji spolecznych (SIB) zostal zrealizowany
w okresie od wrzesnia 2010 roku do czerwca 2015 roku w angielskim miescie
Peterborough [Wspdlne inwestycje spoleczne..., 2018]. Wiascicielem problemu
spotecznego, gtéwnym ptatnikiem i inicjatorem tego przedsigwzigcia bylo Bry-
tyjskie Ministerstwo Sprawiedliwosci, natomiast cel projektu stanowito zmniej-
szenie poziomu recydywy wsrod wiezniow odsiadujacych krotkie wyroki
w miejscowym wigzieniu. Projekt ten uzyskatl znaczne wsparcie finansowe od
Big Lottery Fund, ktoéra wraz z Ministerstwem wystgpita w roli zleceniodawcy.
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Funkcje ustugodawcy pehita organizacja parasolowa One Service, zrzeszajaca
kilka r6znych organizacji. Inwestorzy, 17 instytucji, w tym organizacje charyta-
tywne i fundacje, wniesli do tego projektu 5 min funtéw, maksymalna ptatnosé¢
za rezultaty wyniosta 8 min funtow. Opracowaniem i wdrozeniem kontraktu
zajmowala si¢ organizacja Social Finance petnigca role posrednika, a realizacja
projektu byta przez caly czas trwania monitorowana przez zewngtrznego ewa-
luatora, RAND Europe.

Aktualnie na §wiecie jest realizowanych 138 projektow innowacji spotecz-
nych (SIB) [www 2]. Najwiecej projektow przypada na Wielkg Brytanie
(47 projektow), drugie miejsce zajmuja Stany Zjednoczone (26 projektow), trze-
cie miejsce Australia (10 projektow), kolejne miejsca to: Holandia (11), Francja (5),
Kanada i Portugalia (4), Japonia, Izrael, Indie (3), Finlandia (2), Chile i Potu-
dniowa Afryka (1). Lacznie inwestorzy wniesli do tych projektow 441 min dola-
row, a projekty te dotycza prawie 1,8 min odbiorcow ustug. Projekty te sg zo-
rientowane na rozwigzywanie nastgpujacych probleméw spotecznych: rozwoj
pracownikow (44), mieszkalnictwo i bezdomnosé (23), zdrowie (22), opieka nad
dzie¢mi i rodzing (20), edukacja (14), przestgpczos¢ kryminalna (12), ubdstwo
i ochrona srodowiska (3).

W Polsce obligacje spoteczne nie zostaty jeszcze wdrozone, chociaz pierw-
sze kroki w tym zakresie poczyniono w lipcu 2016 roku, kiedy to owczesne
Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju (w listopadzie 2019 roku przeksztatcone na
Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej) rozpisato konkurs w formule
rozwojowej, sktadajacej si¢ z trzech etapow, na makroinnowacje w ramach 1V
Osi Priorytetowej Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwdj Innowacje
Spoteczne i wspotpraca ponadnarodowa o nazwie ,,Obligacje spoteczne jako
narzedzie zwigkszania efektywnosci §wiadczenia ustug spotecznych w obszarze
wsparcia EFS”. Nabor wnioskow ogloszono w podziale na dwie $ciezki A i B,
gdzie $ciezka A miata charakter posredni, polegajacy na dofinansowaniu organi-
zacji, ktore beda pemity role akceleratora obligacji spotecznych poprzez budo-
wanie ekosystemu ich realizacji w danym obszarze, oraz Sciezki B, bezposred-
niej, zwigzanej z dofinansowaniem organizacji, ktore majg gotowy pomyslt, jak
wykorzysta¢ obligacje spoteczne do rozwigzywania probleméw spotecznych
w warunkach polskich [Krawiec, 2018].

W wyniku oceny merytorycznej w ramach etapu pierwszego pozytywnie
oceniono 3 projekty w ramach $ciezki A oraz 4 projekty w ramach $ciezki B. Synte-
tyczng charakterystyke projektow prezentuje tabela 8.4.
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Tabela 8.4. Zestawienie pozytywnie ocenionych projektéw obligacji
spotecznych (etap I)

SCIEZKA A — AKCELERATOR SCIEZKA B — OBLIGACJE SPOLECZNE PL
wnioskodawca | tytut projektu problem wnioskodawca | tytut projektu problem
spoleczny spoteczny
Towarzystwo TRUST BON — | Ustugi Miasto Model obligacji | Aktywizacja
Inwestycji Inwestycja opiekuncze Stoteczne spolecznych zawodowa
Spoteczno- w spotecznie iwsparciedla | Warszawa dla Miasta 0s6b z niepeno-
-Ekonomicz- oplacalny efekt | 0sob starszych Stotecznego sprawnosciami
nych SA Warszawy
Fundacja Kapitat dla Dopasowanie Dolnoslaski Innowacyjny Dlugotrwate
Fundusz ksztalcenia poziomu Wojewoddzki instrument bezrobocie
Wspotpracy zawodowego kompetenc;ji Urzad Pracy obligacji polaczone
zawodowych spotecznych z nadmiernymi
absolwentow w obszarze obcigzeniami
szkolnictwa polityki rynku | budzetow
zawodowego pracy publicznych
do faktycznych kosztami
potrzeb rynku wsparcia
pracy $wiadczonego
w ramach
dziatan pomocy
spotecznej
DGAS.A. Mechanizm Zmniejszenie Miejski Gdafiski Model | Przeciwdziatanie
zastosowania bezrobocia Osrodek Pomocy | Inwestycji problemom
obligacji poprzez Rodzinie w Zasoby zadluzen
spotecznych powiazanie w Gdansku czynszowych
w obszarze aktywizowanego | Wojewodzki Model Matopol- | Sprawowanie
RYNEK bezrobotnego Urzad Pracy skich Obligacji | opieki nad
PRACY z potrzebami w Krakowie Spotecznych osobami star-
pracodawcy szymi —
Bon Senior

Zrédto: Opracowano na podstawie: Portal Funduszy Europejskich [2017]; Innowacje spoteczne

w obszarze obligacji spotecznych [2019].

W marcu 2018 roku zakonczyt sie pierwszy etap konkursu, czyli opracowa-
nie koncepcji, ktore zostaty przekazane do Ministerstwa celem ich oceny i za-
kwalifikowania do kolejnych etapoéw. Szczegdlowe dane dotyczace kolejnych
faz w mechanizmie obligacji spolecznych na razie nie sg dostepne. Pomimo iz
stan rozwoju obligacji spotecznych w Polsce jest dopiero w poczatkowym sta-
dium, mozna mie¢ nadziej¢, ze przygotowane projekty z powodzeniem przejda
etap testowania i zostang wdrozone, uzyskujac dofinansowanie [Krawiec, 2018,

s. 85-86, 90].
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8.6.2. Przedsiebiorstwo spoteczne: Fundacja Leze i Pracuje12

Fundacja Leze i Pracuj¢ [www 3] to przedsigbiorstwo spoteczne, ktore po-
wstato, by przeciwdziata¢ problemom wykluczenia zawodowego i spotecznego
0s6b z niepelnosprawnoscia ruchowa. Nazwa organizacji ilustruje filozofie jej
dziatania, ktorej sednem jest praca. Stanowi ona zrodto satysfakcji, budowania
relacji, zdobywania do§wiadczenia, wiedzy i umiejgtnosci, a takze pozyskiwania
dochodéw. U podstaw dzialania organizacji znalazlo si¢ przekonanie, ze w XXI
wieku mozna pracowa¢ z domu, a nowoczesne technologie sprzyjaja podejmo-
waniu ciekawej pracy i robieniu warto§ciowych rzeczy rowniez przez osoby
z niepetnosprawnoscig. Podejscie to znalazto odzwierciedlenie w wizji organiza-
cji: ,,Lepsze zycie dzigki nowym, warto§ciowym do$wiadczeniom”, jak rowniez
wartosciach waznych z perspektywy dziatania organizacji, takich jak: godna
praca, solidarnos¢, §wiadomy wptyw, dobro, ciagte doskonalenie.

Organizacja zostata formalnie utworzona i zarejestrowana w 2017 roku
w Katowicach w formie fundacji. Cele fundacji i sposoby ich realizacji zostaty
okreslone w statucie organizacji. W dokumencie tym przewidziano mozliwos$¢
prowadzenia dzialalnos$ci gospodarczej w rozmiarach shuzacych realizacji jej
podstawowych statutowych celow. Zestawienie wybranych informacji zawiera
tabela 8.5.

Tabela 8.5. Cele Fundacji Leze i Pracuje oraz sposoby ich realizacji

Cele fundacji
e Integracja spoteczna i zawodowa 0s6b z niepelnosprawnoscia

e Poprawa jakosci zycia 0sob niepelnosprawnych

e Obnizenie bezrobocia oraz aktywizacja 0sob niepetnosprawnych

e Drziatalnos¢ szkoleniowa i edukacyjna dla 0s6b niepelnosprawnych

e Promowanie aktywizacji i integracji spotecznej i zawodowej, ekonomii i przedsigbiorczosci spolecznej,
innowacji spotecznych oraz spotecznej odpowiedzialno$ci biznesu

e Dziatalnos¢ edukacyjna adresowana do réznych grup interesariuszy

Sposoby realizacji celéw statutowych fundacji

e Zapewnienie pracy dostosowanej do potrzeb zatrudnionych oséb niepelnosprawnych

e Realizowanie dzialan z obszaru marketingu spotecznego i kampanii spotecznych

e Realizowanie badan, raportdw oraz prowadzenie dziatalnosci wydawniczej o tematyce zwigzanej
z aktywizacja 1 integracja spoteczng i zawodowa, ekonomig i przedsigbiorczoscia spotecznag,
innowacjami spotecznymi oraz spoteczng odpowiedzialno$cia biznesu

e Realizowanie prac remontowych oraz implementacja rozwiazan dostosowujacych przestrzen zawodowa
zatrudnionych o0sob niepetnosprawnych do ich mozliwosci i ograniczen

e Wsparcie 0sob niepelnosprawnych i ich rodzin w uzyskaniu lub utatwieniu dostepu do ustug i wiedzy
medycznej

e Kreowanie i wdrazanie innowacyjnych rozwigzan majacych na celu poprawe jakosci zycia osob
niepetnosprawnych

e Pomoc osobom niepetnosprawnym w znalezieniu pracy

12 podrozdziat opracowano na podstawie: Klich i in. [2021].
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cd. tabeli 8.5

Sposoby realizacji celéw statutowych fundacji

e Drziatalnos¢ edukacyjna, w tym: szkolenia, konsultacje i warsztaty dotyczace aktywizacji osob niepeino-
sprawnych oraz zatrudniania tych osob

e Organizowanie wydarzen i spotkan, a w szczegdlnosci konferencji, seminariow, szkolen, warsztatow
i konkurséw o tematyce zwiazanej z aktywizacja i integracja spoteczng i zawodowa 0sob niepelno-
sprawnych, ekonomig i przedsigbiorczoscia spoteczna, innowacjami spotecznymi oraz spoteczna
odpowiedzialnoscia biznesu, ktorych celem jest edukacja w ww. obszarach

Zakres dzialalnosci gospodarczej

e Wydawanie ksigzek

e Produkcja i dystrybucja filmow, nagran wideo i programow telewizyjnych
e Doradztwo w zakresie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej i zarzadzania
e Dziatalnos¢ agencji reklamowych; dziatalnos¢ fotograficzna

e Dziatalno$¢ wspomagajaca wystawianie przedstawien artystycznych

e Artystyczna i literacka dzialalno$¢ tworcza

e Dziatalnos¢ obiektow kulturalnych

e Pozostata dziatalno$¢ rozrywkowa i rekreacyjna

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: Statut Fundacji Leze i Pracuje [2017].

Od poczatku swojej dziatalnosci organizacja taczyta cele spoteczne i ryn-
kowe metody dziatania. W praktyce fundacja utworzyla i utrzymuje miejsca
pracy dla oséb z niepelnosprawnosciag ruchowg. Aktualnie (stan na lipiec 2021
roku) fundacja zatrudnia 12 pracownikow: w tym 6 0séb z niepelnosprawnoscia,
3 pelosprawnych pracownikow oraz 3 osoby na umowe¢ B2B. Jednoczesnie
koncentruje si¢ na budowaniu swiadomosci w spoteczenstwie i walce ze stygma-
tyzacja i stereotypowym podejéciem do osob niepelosprawnych. Organizacja
inicjuje wiele innowacyjnych przedsigwzie¢ wspierajacych i skalujacych cele
statutowe fundacji, takich jak np. Zdalniacy [www 4] (spoteczny start-up promu-
jacy skuteczna i komfortowa rekrutacje do pracy zdalnej os6b z niepelnospraw-
no$cig ruchowa), Wheelkathon [www 5] (maraton innowacji dla wszystkich,
ktorzy swoimi pomystami chcg zmienia¢ sytuacje osob z niepelnosprawnoscia
ruchowa).

Osigganiu celéw spotecznych ma stuzy¢ prowadzenie dziatalno$ci gospo-
darczej przez fundacje. Organizacja prowadzi agencj¢ marketingowg. Zakres
ustug $wiadczonych komercyjnie przez fundacj¢ na rzecz klientow z sektora
publicznego, biznesowego, spotecznego obejmuje:

e tworzenie strategii (wizerunkowych i komunikacyjnych),

e tworzenie stron internetowych oraz ustugi towarzyszace (komunikacja, arty-
kuty blogowe, webwriting, optymalizacja i pozycjonowanie stron interneto-
wych),

o projektowanie graficzne (grafika reklamowa, branding, web design, grafika
reklamowa),

e copywriting,
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e obstuga mediow spotecznosciowych,

e szkolenia i doradztwo dla firm,

e raporty, szkolenia, wolontariat pracowniczy dotyczace Corporate Social
Responsibility.

Dwoistos¢ celow fundacji oraz przedsigbiorczo$¢ nastawiong na osigganie
celow spolecznych nastgpujaco wyjasnia jej zatozycielka i prezeska: ,,Roznimy
si¢ przede wszystkim powodem, dla ktérego powstaliSmy. Nie jest nim chec
zarobienia pienigdzy, lecz zmiana rynku pracy dla oséb z niepetnosprawno$cia
ruchowa. Oczywiscie, jak dla kazdego przedsigbiorstwa, tak i dla nas sprzedaz
i zyski sg wazne. Stanowia one jednak $rodek do celu, a nie cel sam w sobie.
Kazdy nowy klient, kazde kolejne zlecenie, kazdy nowy projekt cieszg nas dla-
tego, ze dajg nam szans¢ tworzenia organizacji, ktéra wzbogaca i pragnie wzbo-
gacac zycie ludzi, zarbwno pracownikow agencji, jak i jej otoczenia” [www 6].

O sukcesie organizacji zadecydowalo wiele czynnikow, sposrod ktorych za
kluczowe uznano: 1) wdrazanie i rozwijanie modelu pracy zdalnej oraz stoso-
wanie nowoczesnych narzedzi pracy projektowej i komunikacji w zespole dosto-
sowanych do mozliwos$ci i potrzeb pracownikdéw z niepetnosprawnosciami;
2) stosowanie korporacyjnych standardow pracy dotyczacych m.in.: procesu
pracy i zarzadzania organizacjg, komunikacji i promocji; przyczyniajg si¢ one do
sprawnego zarzadzania procesami w organizacji, utatwiajg podejmowanie decy-
zji, a takze zwigkszajg wiarygodnos$¢ organizacji na rynku, zapewniajg pozytyw-
ny wizerunek wsérod partneréw oraz gwarantujg lojalnos$¢ klientéw oraz rozpo-
znawanie marki; 3) taczenie potencjatu pracownikoéw z niepelnosprawnosciami
z potencjalem pozostalych pracownikow i ekspertow zewnetrznych agencji (pra-
ca w modelu mistrz — uczen). Wykorzystanie tej metody przyczynito si¢ do
wsparcia pracownikow z niepetnosprawnos$ciami, podniesienia ich kwalifikacji
zawodowych oraz rozwoju osobistego, jak tez stanowito przejaw uznania nie-
petnosprawnosci za forme réznorodnosci podobnej do kategorii demograficz-
nych 1 innych tozsamosci spotecznych [Gallois, 2003].

Przyktad Fundacji Leze i Pracuje potwierdza, iz problemy spoleczne mozna
rozwigzywaé¢ w nowatorski, odwazny i zaradny sposob. Tego typu dziatalnosé
generuje warto$¢ ekonomiczng i spoteczng na poziomie jednostek, organizacji
oraz gospodarki. Jednoczes$nie przynosi i utrwala korzysci spoteczne polegajace
na tagodzeniu problemdéw spolecznych, jak tez staje si¢ katalizatorem spotecz-
nych przeksztalcen.
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8.7. Podsumowanie

Wyzwaniem w przysztosci dla przedsigbiorcow publicznych i spotecznych
bedzie gotowos¢ do wspodtpracy oraz petnienie roli mobilizujacej do wspierania
trwatych zmian w spoteczenstwie. Przedsiebiorcy publiczni i spoteczni beda
musieli odgrywac szczeg6lnie wazna rolg w krajach rozwijajacych sig¢, gdzie
brakuje zdolnos$ci panstw do dziatania, sa one stabo rozwinigte lub ostabione
przez korupcj¢. W bardziej dojrzatych panstwach opiekunczych rola wspomnia-
nych przedsigbiorcow bedzie kluczowa w dalszym uwalnianiu potencjatu oby-
wateli, we wspotprojektowaniu i wspot§wiadezeniu ustug publicznych. Praktyka
z zakresu omawianej w rozdziale przedsigbiorczo$ci niegospodarczej stata si¢
elementem polityki i wpisata w wielu krajach w debate dotyczaca sposobow
rozwigzywania problemow spotecznych i gospodarczych. Wazng rolg w jej
upowszechnieniu bedzie odgrywaé umiejetno$¢ wspotpracy na duzg skale, ktora
wymaga odpowiedniego przygotowania i wytrwato§ci pomimo niewystarczaja-
cych zachgt i ograniczonej infrastruktury [CPI, 2016; Borzaga i in., 2020].

W przypadku obu rodzajow przedsigbiorczosci istnieje duzy potencjat do
badan empirycznych i teoretycznych. Problematyka implementacji dziatan
przedsigbiorczych w sektorze publicznym i spolecznym w Polsce jest na tyle
interesujgca i nierozpoznana, ze perspektywa wzbogacenia przeprowadzonej
analizy moze stanowi¢ kolejne wyzwania badawcze.

Bibliografia

A Legal Road Map for Social Impact Bonds in Developing Countries (2014), Reuters
Foundation, Thompson.

Alter K. (2008), Anatomia przedsiebiorstwa spotecznego, rézne modele [w:] J.J. Wy-
gnanski (wybor tekstow), Przedsiebiorstwo spofeczne. Antologia kluczowych tek-
stow, Fundacja Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa, s. 141-208.

Anheier H.K. (2004), The Third Sector in Europe: Five Theses [w:] A. Zimmer, C. Stec-
ker (eds.), Strategy Mix for Nonprofit Organizations, Springer US, s. 285-299,
https://doi.org/10.1007/978-1-4419-6858-6_14

Austin J., Wei-Skillern J., Stevenson H. (2006), Social and Commercial Entrepreneurs-
hip: Same, Different, or Both? University of Illinois at Urbana-Champaign’s Acade-
my for Entrepreneurial Leadership Historical Research Reference in Entrepreneurs-
hip, https://ssrn.com/abstract=1501555

Barth R.P., Messing J.T., Shanks T.R., Williams J.H., eds. (2022), Grand Challenges for
Social Work and Society, wydanie 2, Oxford University Press, Oxford, https://doi.
0rg/10.1093/0s0/9780197608043.001.0001

183


https://doi.org/10.1007/978-1-4419-6858-6_14
https://ssrn.com/abstract=1501555
https://doi.org/10.1093/oso/9780197608043.001.0001
https://doi.org/10.1093/oso/9780197608043.001.0001

Bellone C.J., Goerl G.F. (1992), Reconciling Public Entrepreneurship and Democracy,
,,Public Administration Review”, No. 52(2), s. 130-134.

Billis D. (2010), Hybrid Organizations and the Third Sector: Challenges for Practice,
Theory and Policy, Palgrave, Basingstoke.

Blanco-Ariza A.B., Messino-Soza A., Véazquez-Garcia A.W., Melamed-Varela E.
(2019), Social Innovation in the Non-Profit Organization Framework: A Review,
,,Social Sciences”, Vol. 8(8), s. 236, https://doi.org/10.3390/s0csci8080236

Boyett I. (1996), The Public Sector Entrepreneur — A Definition, “International Journal
of Public Sector Management”, Vol. 9(2), s. 36-51, https://doi.org/10.1108/0951355
9610119546.

Borzaga C. (2008), Nowe trendy w partycypacji obywatelskiej: rosngca rola zachowarn
spolecznie odpowiedzialnych w konsumpcji, oszczedzaniu i produkcji [w:] E. Le$
(red.), Gospodarka spoleczna i przedsigbiorstwo spoteczne. Wprowadzenie do pro-
blematyki, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa, s. 83-102.

Borzaga C., Galera G., Franchini B., Chiomento S., Nogales R., Carini C. (2020), Social
Enterprises and Their Ecosystems in Europe. Comparative Synthesis Report. Execu-
tive Summary, Publications Office of the European Union, European Commission,
Luxembourg,
https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=738&langld=en&publd=8274&furtherPub
s=yes (dostep: 27.08.2021).

Brada¢ Hojnik B., Crnogaj K. (2020), Social Impact, Innovations, and Market Activity of
Social Enterprises: Comparison of European Countries, ,,Sustainability”, No. 12(5),
1915, https://doi.org/10.3390/su12051915

Brouard F., Larivet S. (2010), Essay of Clarification and Definitions of Related Concepts
of Social Enterprise, Social Entrepreneur and Social Entrepreneurship [w:] A. Fay-
olle, H. Matlay (eds.), Handbook of Research on Social Entrepreneurship, Edward
Elgar Publishing, s. 29-56.

Cardella G.M., Hernandez-Sanchez B.R., Monteiro A.A., Sanchez-Garcia J.C. (2021),
Social Entrepreneurship Research: Intellectual Structures and Future Perspectives,
,,Sustainability”, Vol. 13, 7532, https://doi.org/10.3390/su13147532

Chandra Y., Kerlin J.A. (2020), Social Entrepreneurship in Context: Pathways for New
Contributions in the Field, ,,Journal of Asian Public Policy”, https://doi.org/10.1080/
17516234.2020.1845472

Cho A.H. (2010), Polityka, wartosci i przedsigbiorczos¢ spoleczna — analiza krytyczna,
[w:] J. Mair, J. Robinson, K. Hockerts (red.), Przedsigbiorczosé¢ spoteczna, Wydaw-
nictwo Wyzszej Szkoty Pedagogicznej TWP, Warszawa, s. 46-69.

Cichy J. (2018), Obligacje spoleczne — innowacyjny instrument finansowania potrzeb
spotecznych, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
w Katowicach”, nr 356, s. 33-42.

Corner P.D., Ho M. (2010), How Opportunities Develop in Social Entrepreneurship,
,Entrepreneurship Theory and Practice”, No. 34(4), s. 635-659.

Currie G., Humphreys M., Ucbasaran D., McManus S. (2008), Entrepreneurial Leaders-
hip in the English Public Sector: Paradox or Possibility? ,,Public Administration”,
No. 86(4), s. 987-1008, http://dx.doi.org/10.1111/j.1467-9299.2008.00736.x

184


https://doi.org/10.3390/socsci8080236
https://doi.org/10.1108/09513559610119546
https://doi.org/10.1108/09513559610119546
https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=738&langId=en&pubId=8274&furtherPubs=yes
https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=738&langId=en&pubId=8274&furtherPubs=yes
https://doi.org/10.3390/su12051915
https://doi.org/10.3390/su13147532
https://doi.org/10.1080/17516234.2020.1845472
https://doi.org/10.1080/17516234.2020.1845472
http://dx.doi.org/10.1111/j.1467-9299.2008.00736.x

Cwiklicki M. (2017), Public Entrepreneurship and Its Role in Public Value Creation,
,Problemy Zarzadzania”, nr 15(65), s. 69-85.

Cwiklicki M., Urbaniak A. (2019), Studium przypadku w naukach o zarzgdzaniu, Uni-
wersytet Ekonomiczny, Krakow.

Cwiklicki M., Wodecka-Hyjek A. (2015), Factors for the Development of Entreprene-
urship in the Public Sector [w:] M. Makowiec, T. Kusio (eds.), Management of En-
trepreneurship in a Knowledge Based Economy. The Issue of Knowledge and Intel-
lectual Capital Management, Cracow University of Economics, Cracow, s. 31-43.

Czakon W. (2009), Mity o badaniach jakosciowych w naukach o zarzqdzaniu, ,,Przeglad
Organizacji”, nr 9, s. 13-17.

De Bernardi P., Bertello A., Forliano C., Orlandi L.B. (2022), Beyond the “Ivory
Tower”. Comparing Academic and Non-academic Knowledge on Social Entreprene-
urship, ,,International Entrepreneurship and Management Journal”, No. 18(3), s. 999-
1032, https://doi.org/10.1007/s11365-021-00783-1

Defourny J. (2008), Od trzeciego sektora do przedsigbiorstwa spotecznego [w:] J.J.
Wygnanski (wybor tekstow), Przedsigbiorstwo spoteczne. Antologia kluczowych tek-
stow, Fundacja Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa, s. 65-90.

Defourny J., Nyssens M. (2010), Conceptions of Social Enterprise and Social Entreprene-
urship in Europe and the United States: Convergences and Divergences, ,,Journal of So-
cial Entrepreneurship”, No. 1, s. 32-53, https://doi.org/10.1080/19420670903442053

Dess G.G., Lumpkin G.T. (2005), The Role of Entrepreneurial Orientation in Stimula-
ting Effective Corporate Entrepreneurship, ,,Academy of Management Executive”,
No. 19(1), s. 7-24, https://doi.org/10.5465/ame.2005.15841975.

Diefenbach F.E. (2011), Entrepreneurship in the Public Sector [w:] F.E. Diefenbach
(ed.), Entrepreneurship in the Public Sector: When Middle Managers Create Public
Value, Gabler Research, s. 31-64.

Drucker F. (1992), Innowacja i przedsigbiorczos¢. Praktyka i zasady, PWE, Warszawa.

Dyduch W. (2008), Pomiar przedsigbiorczosci organizacyjnej, Akademia Ekonomiczna
im. K. Adamieckiego, Katowice.

Eikenberry A.M., Kluver J.D. (2004), The Marketization of the Nonprofit Sector: Civil
Society at Risk? ,,Public Administration Review”, No. 64(2), s. 132-140.

Enter the Public Entrepreneur: Implementing Innovation in the Public Sector (2016),
Briefing Bulletin, Centre for Public Impact a BCG Foundation, https://www.centre
forpublicimpact.org/insights/public-entrepreneurship-briefing-bulletin (dostep: 19.08.
2021).

Fowler A. (2000), NGO Futures: Beyond Aid: NGDO Values and the Fourth Position,
, Third World Quarterly”, No. 21(4), s. 589-603.

Fraczkiewicz-Wronka A. (2007), Nowa koncepcja zarzgdzania sprawami publicznymi:
wspolzarzgdzanie rozwojem lokalnym, ,,Problemy Zarzadzania”, nr 5(3), s. 39-49.

Gallois C. (2003), Disability Diversity Matters [Epilog], ,,Australian Journal of Com-
munication”, No. 30(3), s. 167-171, https://search.informit.org/doi/10.3316/ielapa.
200400634

185


https://doi.org/10.1007/s11365-021-00783-1
https://doi.org/10.1080/19420670903442053
https://doi.org/10.5465/ame.2005.15841975
https://www.centreforpublicimpact.org/insights/public-entrepreneurship-briefing-bulletin
https://www.centreforpublicimpact.org/insights/public-entrepreneurship-briefing-bulletin
https://search.informit.org/doi/10.3316/ielapa.200400634
https://search.informit.org/doi/10.3316/ielapa.200400634

Garcia-Jurado A., Pérez-Barea J.J., Nova R.J. (2021), A New Approach to Social Entre-
preneurship: A Systematic Review and Meta-Analysis, ,,Sustainability”, No. 13,
2754, https://doi.org/10.3390/su13052754

Glod W. (2016), Uwarunkowania i pomiar przedsiebiorczosci publicznej w jednostkach
ochrony zdrowia, Difin, Warszawa.

Graebner M.E., Martin J.A., Roundy P.T. (2012), Qualitative Data: Cooking without
a Recipe, ,,Strategic Organization”, No. 10 (3), s. 9-49, https://doi.org/10.1177%2F
1476127012452821

Gupta P., Chauhan S., Paul J., Jaiswal M.P. (2020), Social Entrepreneurship Research:
A Review and Future Research Agenda, ,,Journal of Business Research”, No. 113,
s. 209-229, https://doi.org/10.1016/j.jbusres.2020.03.032

Helm S.T., Andersson F.O. (2010), Beyond Taxonomy, ,,Nonprofit Management and
Leadership”, No. 20(3), s. 259-276, https://doi.org/10.1002/nml.253

Hill T., Kothari T., Shea M. (2010), Patterns of Meaning in the Social Entrepreneurship
Literature: A Research Platform, ,,Journal of Social Entrepreneurship”, No. 1, s. 5-31,
https://doi.org/10.1080/19420670903442079

Hockerts K. (2010), Zrédla mozliwosci powstania i dzialania przedsiebiorstw komercyjnych
o celach spotecznych [w:] J. Mair, J. Robinson, K. Hockerts (red.), Przedsigbiorczos¢
spoteczna, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Pedagogicznej TWP, Warszawa, s. 158-170.

Hood Ch. (1991), A Public Management for All Seasons? ,,Public Administration”,
No. 69(1), s. 3-19.

Hossain S., Saleh M.A., Drennan J. (2017), A Critical Appraisal of the Social Entrepre-
neurship Paradigm in an International Setting: A Proposed Conceptual Framework,

International Entrepreneurship and Management Journal”, No. 13(2), s. 347-368,
https://doi.org/10.1007/s11365-016-0400-0

Innowacje spoteczne w obszarze obligacji spotecznych. Serwis Programu Wiedza Edu-
kacja Rozwoj (2019), https://www.power.gov.pl/strony/o-programie/projekty/innowacje
-spoleczne-rezultaty/obligacje-spoleczne/ (dostep: 5.09.2022).

Kearney C., Hisrich R.D., Roche F. (2009), Public and Private Sector Entrepreneurship:
Similarities, Differences or a Combination? ,,Journal of Small Business and Enterpri-
se Development”, No. 16(1), s. 26-46, http://doi.org/10.1108/14626000910932863

Kearney C., Hisrich R., Roche F. (2007), Facilitating Public Sector Corporate Entre-
preneurship Process: A Conceptual Model, ,Journal of Enterprising Culture”,
No. 15(3), s. 275-299, http://doi.org/10.1142/S0218495807000150

Kerlin J.A. (2008), Przedsiebiorstwa spoteczne w Stanach Zjednoczonych a w Europie —
czego mogq nas nauczy¢ roznice [w:] J.J. Wygnanski (wybor tekstow), Przedsigbior-
stwo spoleczne. Antologia kluczowych tekstow, FISE, Warszawa, s. 119-140.

Kim Y. (2010), Stimulating Entrepreneurial Practices in the Public Sector: The Roles of
Organizational Characteristics, ,,Administration & Society”, No. 42(7), s. 780-814,
http://dx.doi.org/10.1177/0095399710377432

Klein P.G., Mahoney J.T., McGahan A.M., Pitelis, Ch.N. (2010), Toward a Theory of
Public Entrepreneurship, ,,European Management Review”, No. 7(1), s. 1-15, http://
dx.doi.org/10.2139/ssrn.1351494

186


https://doi.org/10.3390/su13052754
https://doi.org/10.1177%2F1476127012452821
https://doi.org/10.1177%2F1476127012452821
https://doi.org/10.1016/j.jbusres.2020.03.032
https://doi.org/10.1002/nml.253
https://doi.org/10.1080/19420670903442079
https://www.power.gov.pl/strony/o-programie/projekty/innowacje-spoleczne-rezultaty/obligacje-spoleczne/
https://www.power.gov.pl/strony/o-programie/projekty/innowacje-spoleczne-rezultaty/obligacje-spoleczne/
http://doi.org/10.1108/14626000910932863
http://doi.org/10.1142/S0218495807000150
http://dx.doi.org/10.1177/0095399710377432
http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.1351494
http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.1351494

Klich J., Pacut A., Pilch K., Zabifiski M. (2021), Case 6: Work from Bed — Not Only
a Marketing Agency [w:] A. Botti, R. Parente, R. Vesci (eds.), How to Do Business in
Digital Era? A Casebook, Salerno-Cracow, Matopolska School of Public Admini-
stration, Cracow University of Economics, s. 42-54.

Kozuch B. (2004), Zarzqdzanie publiczne. W teorii i praktyce polskich organizacji,
Placet, Warszawa.

Kramer R.M. (2000), A Third Sector in the Third Millennium? ,Voluntas: International
Journal of Voluntary and Nonprofit Organizations”, No. 11(1), s. 1-23, https://doi.
0rg/10.1023/A:1008914531485

Krasnicka T. (2002), Koncepcja rozwoju przedsigbiorczosci ekonomicznej i pozaekono-
micznej, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, Katowice.

Krasnicka T. (2009), Przedsiebiorczos¢ sektora publicznego i jej uwarunkowania [W:]
A. Fraczkiewicz-Wronka (red.), Zarzqdzanie publiczne — elementy teorii i praktyki,
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Karola Adamieckiego, Katowice, s. 54-80.

Krawiec W. (2018), Obligacje spoleczne — stan rozwoju w Polsce, ,,Annales Universi-
tatis Mariae Curie — Sktodowska, Lublin — Polonia”, nr LII(3), Sectio H, s. 83-91.

Lasprogata G.A., Cotton M.N. (2003), Contemplating “Enterprise”: The Business and
Legal Challenges of Social Entrepreneurship, ,,American Business Law Journal”,
No. 41(1), s. 67-114.

Laurett R., Ferreira J.J. (2018), Strategy in Nonprofit Organisations: A Systematic Lite-
rature Review and Agenda for Future Research, ,,Voluntas: International Journal of
Voluntary and Nonprofit Organizations”, No. 29(5), s. 881-897, https://doi.org/10.
1007/s11266-017-9933-2

Les E. (2005), Nowa ekonomia spoteczna. Wybrane koncepcje, ,,Trzeci Sektor, nr 2, s. 36-44.

Les$ E. (2008), Gospodarka spoteczna i przedsigbiorstwo spoteczne. Przeglgd koncepcji
i dobrych praktyk [w:] E. Le$ (red.), Gospodarka spoteczna i przedsiebiorstwo spo-
teczne. Wprowadzenie do problematyki, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego,
Warszawa, s. 37-56.

Leyden D.P., Link A.N. (2015), Public Sector Entrepreneurship, New York, Oxford
University Press.

Link A.N., Link J.R. (2009), Government as Entrepreneur, New York, Oxford University
Press.

Luke B., Verreynne M.L., Kearins K. (2010), Innovative and Entrepreneurial Activity in
the Public Sector: The Changing Face of Public Sector Institutions, ,,Innovation:
Management, Policy & Practice”, No. 12(2), s. 138-153, https://doi.org/10.5172/
impp.12.2.138

Lumpkin G.T., Dess G.G. (1996), Clarifying the Entrepreneurial Orientation Construct
and Linking It to Performance, ,,Academy of Management Review”, No. 21(1),
s. 135-172, https://doi.org/10.2307/258632

Maier F., Meyer M., Steinbereithner M. (2016), Nonprofit Organizations Becoming
Business-Like: A Systematic Review, ,Nonprofit and Voluntary Sector Quarterly”,
No. 45(1), s. 64-86.

187


https://doi.org/10.1023/A:1008914531485
https://doi.org/10.1023/A:1008914531485
https://doi.org/10.1007/s11266-017-9933-2
https://doi.org/10.1007/s11266-017-9933-2
https://doi.org/10.5172/impp.12.2.138
https://doi.org/10.5172/impp.12.2.138
https://doi.org/10.2307/258632

Miller D. (1983), The Correlates of Entrepreneurship in Three Types of Firms, ,,Mana-
gement Science”, No. 29(1), s. 770-791, https://doi.org/10.1287/mnsc.29.7.770

Mitra J., Sokolowicz M., Weisenfeld U., Kurczewska A., Tegtmeier S. (2020), Citizen
Entrepreneurship: A Conceptual Picture of the Inclusion, Integration and Engage-
ment of Citizens in the Entrepreneurial Process, ,Journal of Entrepreneurship and
Innovation in Emerging Economies”, No. 6(2), s. 242-260, https://doi.org/10.1177/
2393957520936884

Mohammed A., Zubairu U.M., Oni E.O. (2021), Public Entrepreneurship Literature
from 2010 to 2019: A Systematic Review, ,,International Entrepreneurship Review”,
No. 7(1), s. 45-59, https://doi.org/10.15678/IER.2021.0701.04

Morris M.H., Jones F.F. (1999), Entrepreneurship in Established Organizations: The
Case of the Public Sector, ,,Entrepreneurship, Theory & Practice”, No. 24(1), s. 71-91,
https://doi.org/10.1177/104225879902400105

Noya A. (2013), Policy Brief on Social Entrepreneurship. Entrepreneurial Activities in
Europe, OECD, European Commission, Luxemburg

OECD (2014), Venture Philanthropy in Development: Dynamics. Challenges and Les-
sons in the Search for Greater Impact, OECD Development Centre.

OECD (2016), Understanding Social Impact Bonds, https://www.oecd.org/cfe/leed/
UnderstandingSIBsLux-WorkingPaper.pdf, s. 16 (dostep: 23.08.2021).

Osborne D., Gaebler T. (1994), Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsigbiorczosci przenika
i przeksztatca administracje publiczng, Media Rodzina, Poznan.

Ostrom E. (1964), Public Entrepreneurship: A Case Study in Ground Water Basin Ma-
nagement, University of California, Los Angeles, CA (unpublished Ph.D. disserta-
tion).

Perrini F. (2006), Social Entrepreneurship Domain: Setting Boundaries [w:] F. Perrini
(ed.), The New Social Entrepreneurship. What Awaits Social Entrepreneurial Ventures?
Edward Elgar Publishing, Cheltenham, s. 1-25.

Phan Tan L. (2022), Bibliometrics of Social Entrepreneurship Research: Cocitation and
Bibliographic Coupling Analyses, ,,Cogent Business & Management”, No. 9(1),
2124594, https://doi.org/10.1080/23311975.2022.2124594

Portal Funduszy Europejskich (2017), https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/
wiadomosci/konkurs-na-akcelerator-obligacji-spolecznych-rozstrzygniety/  (dostep:
29.08.2021).

Portales L. (2019), Social Innovation and Social Entrepreneurship. Fundamentals, Con-
cepts, and Tools, Palgrave Macmillan, Cham, https://doi.org/10.1007/978-3-030-
13456-3

Roberts N.C. (1992), Public Entrepreneurship and Innovation, ,,Policy Studies Review”,
No. 11(1), s. 55-74, http://dx.doi.org/10.1111/j.1541-1338.1992.th00332.x

Salamon L.M., Anheier H.K. (1992), In Search of the Non-profit Sector. I: The Question
of Definitions, ,,Voluntas: International Journal of Voluntary and Nonprofit Organi-
zations”, No. 3(2), s. 125-151, https://doi.org/10.1007/BF01397770

188


https://doi.org/10.1287/mnsc.29.7.770
https://doi.org/10.1177/2393957520936884
https://doi.org/10.1177/2393957520936884
https://doi.org/10.15678/IER.2021.0701.04
https://doi.org/10.1177/104225879902400105
https://www.oecd.org/cfe/leed/UnderstandingSIBsLux-WorkingPaper.pdf
https://www.oecd.org/cfe/leed/UnderstandingSIBsLux-WorkingPaper.pdf
https://doi.org/10.1080/23311975.2022.2124594
https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/wiadomosci/konkurs-na-akcelerator-obligacji-spolecznych-rozstrzygniety/
https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/wiadomosci/konkurs-na-akcelerator-obligacji-spolecznych-rozstrzygniety/
https://doi.org/10.1007/978-3-030-13456-3
https://doi.org/10.1007/978-3-030-13456-3
http://dx.doi.org/10.1111/j.1541-1338.1992.tb00332.x
https://doi.org/10.1007/BF01397770

Satellite Account on Non-profit and Related Institutions and Volunteer Work (2018),
Handbook of National Accounting, No. 91(1), New York, https://unstats.un.org/unsd/
nationalaccount/docs/UN_TSE_HB_FNL_web.pdf (dostep: 8.10.2022).

Shane S. (2003), A General Theory of Entrepreneurship: The Individual-opportunity
Nexus, Edward Elgar Publishing, Cheltenham.

Shockley G.E., Frank P.M., Stough R.R., eds. (2008), Non-market Entrepreneurship:
Interdisciplinary Approaches, Edward Elgar, Cheltenham.

Shockley G.E., Stough R.R., Kingsely Haynes E., Frank P.M. (2006), Toward a Theory
of Public Sector Entrepreneurship, ,.International Journal of Entrepreneurship and
Innovation Management”, No. 6(3), s. 205-223, http://dx.doi.org/10.1504/1JEIM.
2006.009875

Short J.C., Moss T.W., Lumpkin G.T. (2009), Research in Social Entrepreneurship: Past
Contributions and Future Opportunities: Research in Social Entrepreneurship, ,,Strategic
Entrepreneurship Journal”, No. 3(2), s. 161-194, https://doi.org/10.1002/sej.69

Singh A. (2016), The Process of Social Value Creation. A Multiple-case Study on Social
Entrepreneurship in India, Springer India.

Social Impact Bond Payment by Results Pilot at HMP Peterborough, https://assets.
publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/
633271/peterborough-social-impact-bond-background-information.pdf (dostep: 29.08.
2021).

Statut Fundacji Leze i Pracuje (2017), https://lezeipracuje.pl/wp-content/uploads/2019/
04/lezeipracuje_statut.pdf (dostep: 30.11.2022).

Stephan U., Drencheva A. (2017), The Person in Social Entrepreneurship: A Systematic
Review of Research on the Social Entrepreneurial Personality [w:] G. Ahmetoglu,
T. Chamorro-Premuzic, B. Klinger, T. Karcisky (eds.), The Wiley Handbook of En-
trepreneurship, Wiley-Blackwell, Chichester, s. 205-229.

Sudot S. (2008), Przedsiebiorczosé¢ — jej pojmowanie, typy i czynniki ksztattujgce, ,,Pro-
blemy Zarzadzania”, nr 2(20), s. 9-26.

Sutkowski L., Marjanski A. (2014), Metodyka badan jakosciowych w matych podmio-
tach rodzinnych, ,,Problemy Zarzadzania”, nr 3(47), s. 222-235.

Urbano D., Ferri E., Peris-Ortiz M., Aparicio S. (2017), Social Entrepreneurship and
Institutional Factors: A Literature Review [w:] M. Peris-Ortiz, F. Teulon, D. Bonet-
-Fernandez (eds.), Social Entrepreneurship in Non-Profit and Profit Sectors. Theore-
tical and Empirical Perspectives, International Studies in Entrepreneurship, 36,
Springer, s. 9-30.

Wagner R.E. (1966), Pressure Groups and Political Entrepreneurs: A Review Article,
,,Public Choice”, No. 1, s. 161-170.

Weisbrod B.A. (2001), Commercialism and the Road Ahead [w:] J.S. Ott (ed.), Under-
standing Nonprofit Organizations. Governance, Leadership and Management,
Westview Press, s. 231-238.

Wiklund J., Shepherd D. (2005), Entrepreneurial Orientation and Small Business Per-
formance: A Configurational Approach, ,,Journal of Business Venturing”, No. 20(1),
s. 71-91, http://dx.doi.org/10.1016/j.jbusvent.2004.01.001

189


https://unstats.un.org/unsd/nationalaccount/docs/UN_TSE_HB_FNL_web.pdf
https://unstats.un.org/unsd/nationalaccount/docs/UN_TSE_HB_FNL_web.pdf
http://dx.doi.org/10.1504/IJEIM.2006.009875
http://dx.doi.org/10.1504/IJEIM.2006.009875
https://doi.org/10.1002/sej.69
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/633271/peterborough-social-impact-bond-background-information.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/633271/peterborough-social-impact-bond-background-information.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/633271/peterborough-social-impact-bond-background-information.pdf
https://lezeipracuje.pl/wp-content/uploads/2019/04/lezeipracuje_statut.pdf
https://lezeipracuje.pl/wp-content/uploads/2019/04/lezeipracuje_statut.pdf
http://dx.doi.org/10.1016/j.jbusvent.2004.01.001

Wodecka-Hyjek A. (2012), Wybrane aspekty rozwoju przedsigbiorczosci sektora pu-
blicznego [w:] B. Mikuta (red.), Historia i perspektywy nauk o zarzqdzaniu: ksiega
pamigtkowa dla uczczenia Jubileuszu 40-lecia pracy naukowo-dydaktycznej Prof. zw.
dra hab. Arkadiusza Potockiego, Fundacja Uniwersytetu Ekonomicznego, Krakow,
s. 423-433.

Wodecka-Hyjek A. (2017), Konceptualizacja przedsigbiorczosci w sektorze publicznym —
przeglgd wybranych podejs¢, ,Ekonomika i Organizacja Przedsigbiorstwa”,
nr 7(810), s. 59-68.

Wodecka-Hyjek A. (2020), Rozwdj i metody badania przedsiebiorczosci publicznej [w:]
M. Cwiklicki, A. Fraczkiewicz-Wronka, A. Pacut, K. Sienkiewicz-Matyjurek (red.),
Wspotczesne problemy zarzgdzania publicznego i przedsigbiorczosci spolecznej,
Wydawnictwo Matopolskiej Szkoty Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekono-
micznego, Krakow, s. 166-186.

Wspolne inwestycje spoteczne. Podrecznik (2018), Towarzystwo Inwestycji Spoteczno-
-Ekonomicznych SA, Pracownia Badan i Innowacji Spolecznych ,,Stocznia” oraz
Zwigzek Miast Polskich, Warszawa, https://stocznia.org.pl/app/uploads/2018/04/
TRUSTBON_podrecznik_www.pdf (dostep: 29.08.2021).

Wygnanski J.J. (2008), Ekonomizacja organizacji pozarzgdowych, ,.Zarzadzanie Pu-
bliczne”, nr 1(3), s. 23-67.

Young D.R. (1983), If Not for Profit, for What? Lexington Books, Lexington, MA.

Young D.R. (2001), Nonprofit Entrepreneurship [w:] J.S. Ott (ed.), Understanding
Nonprofit Organizations. Governance, Leadership and Management, Westview
Press, s. 218-222.

[www 1] Portal Funduszy Europejskich, https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/
wiadomosci/konkurs-na-akcelerator-obligacji-spolecznych-rozstrzygniety/  (dostep:
29.08.2021).

[www 2] https://sibdatabase.socialfinance.org.uk/ (dostep: 29.08.2021).
[www 3] www.lezeipracuje.org.pl (dostep: 30.11.2022).

[www 4] www.zdalniacy.com (dostep: 30.11.2022).

[www 5] www.wheelkathon.pl (dostgp: 30.11.2022).

[www 6] https://po2lskabezbarier.org/blog/2020/11/05/przemysly-leze-i-pracuje/  (dostep:
26.07.2021).

190


https://stocznia.org.pl/app/uploads/2018/04/TRUSTBON_podrecznik_www.pdf
https://stocznia.org.pl/app/uploads/2018/04/TRUSTBON_podrecznik_www.pdf
https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/wiadomosci/konkurs-na-akcelerator-obligacji-spolecznych-rozstrzygniety/
https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/wiadomosci/konkurs-na-akcelerator-obligacji-spolecznych-rozstrzygniety/
https://sibdatabase.socialfinance.org.uk/
http://www.lezeipracuje.org.pl/
http://www.zdalniacy.com/
www.wheelkathon.pl
https://po2lskabezbarier.org/blog/2020/11/05/przemysly-leze-i-pracuje/

Gabriela Roszyk-Kowalska
Pawet Chudzinski

Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu

Rozdziat 9

Ryzyko i zarzadzanie ryzykiem w organizacjach
publicznych

9.1. Wstep

Zarzadzanie ryzykiem jest przedmiotem zainteresowania zarowno w sekto-
rze prywatnym, jak i publicznym. W Polsce zarzadzanie ryzykiem stato si¢ obli-
gatoryjne we wszystkich jednostkach sektora finanséw publicznych wraz z no-
welizacja Ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 roku.
W Nowym Zarzadzaniu Publicznym (New Public Management) w mysl zasady
profesjonalnego zarzadzania nalezy realizowac potrzebg bezposredniego profe-
sjonalnego zarzadzania w sektorze publicznym, dajacg swobod¢ dziatania,
a jednoczes$nie naktadajaca odpowiedzialno§¢ na menedzerow publicznych przy
zachowaniu jasno okreslonych standardow i1 wskaznikow osiggnie¢ poprzez
zdefiniowanie celow, zadan 1 miernikow sukcesu.

Ponizej pojeto probe przedstawienia istoty ryzyka w organizacjach publicz-
nych w ujeciu teoretycznym, charakterystyki procesu zarzadzania ryzykiem oraz
roli menedzera w sektorze publicznym. Menedzerowie kazdej organizacji postu-
gujg si¢ zbiorem przekonan, ktére odnosza sie do podejmowania ryzyka na pod-
stawie doswiadczenia, stanu obecnego i gotowosci zmierzenia si¢ zZ nim w przy-
szto$ci. Zbiodr ten mozna nazwaé postawami wobec ryzyka [Domanski, 2014,
s. 27], ktore jest pojeciem wieloznacznym i w zaleznos$ci od przyjetego kryte-
rium jest odmiennie interpretowane.

Teoretyczne rozwazania wzbogacono o wymiar praktyczny w oparciu
o spotke Aquanet S.A. z uwzglgdnieniem przejécia od kontroli naktadow i prze-
strzegania procedur biurokratycznych w kierunku zasady kontroli rezultatow
mierzonych ilosciowymi wskaznikami wynikow, zmiany jednolitego systemu
zarzadzania w kierunku dezagregacji i decentralizacji jednostek sektora publicz-
nego, przebudowy organizacji sektora publicznego w formie tworzenia wzgled-
nie autonomicznych jednostek wyodrebnianych wedtug kryterium swiadczonych
ustug. Uwzgledniono takze wprowadzanie wigkszej konkurencji do sektora pu-
blicznego, aby obniza¢ koszty i uzyskiwaé¢ wyzsze standardy poprzez stosowa-



nie np. kontraktowych form pozyskiwania ustug; zastosowanie instrumentow
zarzadzania z sektora prywatnego, takich jak: krotkoterminowe umowy z pra-
cownikami, tworzenie planow rozwoju organizacji, wyznaczanie oczekiwanego
poziomu osiggnie¢ czy misji rozwoju; podkreslanie znaczenia ograniczania
kosztow, efektywnosci oraz dazenia do uzyskiwania maksymalnych efektow
przy ograniczonym wykorzystaniu zasobow.

9.2. Istota ryzyka w organizacjach publicznych -
ujecie teoretyczne

Analiza literatury przedmiotu uprawnia do sformutowania wniosku, ze ry-
zyko jest pojeciem ztozonym, ktorego probe zdefiniowania podjeto wielu auto-
réw, co spowodowalo, ze powstalo wiele znaczen tego pojecia (tabela 9.1). Hi-
storycznie rzecz ujmujac, ryzyko zawsze bylo zwigzane z dzialaniem jednostek
i spoteczno$ci®. Za pierwsza opublikowang definicje ujmujaca ryzyko w formie,
w jakiej jest ono wspoétczesnie pojmowane, uznaje si¢ te zaproponowang w 1901
roku przez Allana Herberta Willetta [Sasak, 2020, s. 15].

Tabela 9.1. Przeglad definicji pojecia , ryzyko”

Autor/rok Definicja
1 2
Knight [1921, s. 11] Ryzyko to niemierzalna niepewno$é
Willet [1951] Ryzyko to zobiektywizowana niepewno$¢ wystgpienia niepozadanego
zdarzenia
Tepman [2002] Ryzyko to mozliwo$¢ zaistnienia niekorzystnej sytuacji podczas realizacji

zadan i budzetu przedsigbiorstwa. Ryzyko to potencjalna mozliwo$¢ utraty
zasobow lub nieuzyskania dochodow zaktadanych w okreslonym czasie dla
dziatalno$ci na etapie tworzenia plandéw

McNeil, Frey i Embrechts | Ryzyko to kazde zdarzenie lub dziatanie, ktore moze niekorzystnie wptywaé

[2005, s. 1] na zdolno$¢ podmiotu do osiagania wlasnych celow i realizacji przyjetej
strategii
Jajuga [2007, s. 13] Ryzyko jest to mozliwos¢, ze co$ sie nie uda, przedsiewziecie, ktorego wynik

nie jest znany

Jorion [2007, s. 3] Ryzyko moze by¢ definiowane jako zmienno$¢ nieoczekiwanych wynikow,
ktore moga przedstawia¢ warto$¢ aktywow, majatku czy zyskow

Fiszeder [2009, s. 223] Pojecie ryzyka jest stosowane w sytuacjach, gdy rezultat zdarzenia nie jest
znany, ale mozliwe jest zidentyfikowanie przysztych sytuacji, oraz gdy znane
lub mozliwe do oszacowania jest prawdopodobienstwo zrealizowania si¢

poszczegdlnych mozliwosci w przysztosci

¥ Juz okolo 3200 lat p.n.e. w dolinie Tygrysu i Eufratu funkcjonowata grupa ludzi okreslanych
mianem Asipu, ktorej zadaniem byto doradzanie ludziom podejmujacym ryzykowne decyzje
[Olejnik, 2002].
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cd. tabeli 9.1

1 2
Ricciardi [2010, s. 131] Ryzyko to prawdopodobienstwo odnotowania niepozadanego wyniku lub

sytuacji, w ktorej wynik jest efektem niekontrolowanego przypadku.
Jest to wybdr pomigdzy réznymi okazjami

Kuziak [2011, s. 15] Termin ,,ryzyko” w jezyku francuskim oznacza niebezpieczenstwo, w ktérym
jest element szansy. Z kolei w jezyku wloskim oznacza przede wszystkim
przedsigwzigcie, ktorego wynik jest nieznany albo niepewny, czy tez inaczej
stan, w ktorym rezultat osiagnigty w przysztosci jest nieznany, ale mozna
zidentyfikowac jego przyszte efekty, przy zalozeniu, ze szanse wystapienia
mozliwych efektéw sa znane

Sweeting [2011, s. 1] Ryzyko to niepewno$¢ co do zakresu przysztych wynikow. To mierzalne
prawdopodobienstwo zwigzane z konkretnym wynikiem. To mozliwo$¢
zyskow lub strat zwigzanych z réznymi przysztymi zdarzeniami lub mozliwo$¢
wystapienia niepozadanych skutkow

Hopkin [2013] Szansa lub mozliwo$¢ wystapienia niebezpieczenistwa, straty, obrazen lub
innych negatywnych konsekwencji. Tak wigc ryzykiem jest zarowno taki
uktad czynnikow, ktory powoduje negatywne konsekwencje, jak i ten, ktory
przyniesie niespodziewane pozytywne skutki

Domanski [2014, s. 88] Ryzyko to stopien niepewnosci, czy osiagnigte zostang zadowalajace

lub niezadowalajace wyniki podjetych decyzji

Popov i Popov Ryzyko to zdolno$¢ do spowodowania szkody lub straty i jest mierzone
[2022, s. 18] w kategoriach prawdopodobienstwa wystapienia i dotkliwo$ci wptywu

Zrédto: Opracowano na podstawie literatury przedmiotu.

Niezaleznie od wyszczeg6lnionych powyzej réznic wiekszo$¢ autorow zmaga
si¢ z koniecznoscia okreslenia terminu ryzyka, ktore dotyczy takze organizacji pu-
blicznych. Wspdlczes$nie nie wystepuja obszary, w ktérych nie ma ryzyka. Organi-
zacje publiczne, ktére wydawaly si¢ najbardziej stabilng i bezpieczng strefa w go-
spodarkach $wiatowych, takze sa narazone na ryzyko, ktore charakteryzuje sie
dualizmem znaczeniowym. Moze by¢ ono postrzegane zaréwno jako szansa, jak
i zagrozenie [Owsian i Osinska, 2016, s. 12], co daje podstawe do stwierdzenia, ze
mozna méwic o negatywnej oraz neutralnej koncepcji ryzyka.

Negatywna koncepcja ryzyka traktuje je jako zagrozenie. Mowi si¢ o ryzyku
wtedy, gdy istnieje mozliwo$¢ poniesienia pewnej straty, szkody czy po prostu nieo-
siagnigcia okreslonego celu dziatania. Z kolei w neutralnej koncepcji ryzyka traktuje
si¢ je z jednej strony jako zagrozenie, a z drugiej — jako szanse [Jajuga, red., 2019,
s. 17]. Mowi si¢ o nim wowczas, gdy nie jest znany wynik pewnego dzialania, co
oznacza, ze osiggnigty wynik moze by¢ lepszy lub gorszy od zaplanowanego.

Konkludujac, ryzyko w zaleznosci od przyjetego kryterium jest utozsamia-
ne z zagrozeniem, szansa, prawdopodobienstwem, niepewnoscia czy nawet stra-
ta. Roznie jest tez oceniany aspekt trwalosci ryzyka [Niedziotka, 2015, s. 49].
Bywa traktowane jako pewien stan, zdarzenie czy proces, co wigze si¢ z uply-
wem czasu [Adamska, 2014, s. 49]. Specyfika ryzyka w organizacjach publicz-
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nych wiaze si¢ ze wzrostem §wiadomosci spotecznej i ekonomicznej obywateli
oraz coraz wigkszymi oczekiwaniami wobec wladz ze strony podmiotéw gospo-
darczych. Zatem zarzadzanie w sektorze publicznym wigze si¢ z presja spote-
czenstwa, co moze oznacza¢ podejmowanie dzialan zgodnych z oczekiwaniami
spolecznymi, a nie np. uzasadnionymi ekonomicznie. Naraza to organizacje
publiczne na ryzyko finansowe, ale moze zapewnia¢ poparcie spoleczenstwa
i wladze na kolejna kadencje.

9.3. Proces zarzgdzania ryzykiem w organizacjach publicznych

Zarzadzanie ryzykiem, podobnie jak pojecie ryzyka, jest definiowane wie-
lorako. Mnogo$¢ podejs¢ wynika z roznych perspektyw ujmowania tego proce-
su. Przyjmujac, ze proces — logiczny uktad dziatan pozostajacych w zwiazku
przyczynowo-skutkowym — zarzadzania ryzykiem to takie uzywanie zasobow
organizacji oraz podejmowanie takich dziatan, ktore przyczyniaja si¢ do zmniej-
szenia potencjalnej straty i zwigkszenia potencjalnych zyskow [Domanski, 2014,
. 89], mozna wskaza¢, ze obejmuje on:
wyznaczenie celow i zrozumienie kontekstu danej dziedziny;
identyfikacje ryzyka;
analize ryzyka z uwzglednieniem prawdopodobienstwa jego wystapienia oraz
konsekwencji okre§lonych zdarzen;
szacowanie ryzyka i jego hierarchizacje (wysokie, niskie);
oceng ryzyka, czyli czy jest ono akceptowane/nieakceptowane;
metody postepowania z ryzykiem.

W ramach tych metod nalezy uwzgledni¢ akceptacje ryzyka wynikajaca
z faktu, ze koszty przeciwdziatania przewyzszaja potencjalne straty wystgpienia
danego zjawiska, rozwazenie mozliwosci wycofania si¢ z danych dziatan, prze-
ciwdziatanie ryzyku (opracowywanie planéw dziatania) i przenoszenie tego
ryzyka (np. zawieranie polis ubezpieczeniowych) [Tworek, 2017, s. 216].

W literaturze przedmiotu mozna zauwazy¢ duza rozbiezno$é co do liczeb-
nosci faz (etapow) procesu zarzadzania ryzykiem. Jajuga [red., 2019] wsrod
etapOw zarzadzania ryzykiem wymienia:

e identyfikacje ryzyka (okreslenie rodzajow ryzyka, na ktore jest narazony
dany podmiot);

e pomiar ryzyka (wyrazenie poziomu ryzyka w postaci liczbowej, a kiedy jest
to niemozliwe — w postaci pewnych kategorii, np. niskie, srednie, wysokie);

e sterowanie ryzykiem (dziatania dostosowujace poziom ryzyka do poziomu
akceptowalnego);

e monitorowanie i kontrole ryzyka [Jajuga, red., 2019, s. 20-21].

e 06 o
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Wedlug Kaczmarka (2006) proces zarzadzania ryzykiem powinien si¢ skta-
da¢ z szesciu faz:
identyfikacji;
analizy;
sformulowania wariantow;
oceny ryzyka;
decyzji i dzialan w obszarze ryzyka;
kontroli, monitoringu i oceny podjetych dziatan [Kaczmarek, 2006, s. 98].

Z kolei Jedyniak i Szydto [1997, s. 25] przedstawiaja proces zarzadzania
ryzykiem w czterech fazach:
rozpoznanie ryzyka;

e o0cenaryzyka;
e manipulacja ryzykiem;
e obserwacja i kontrola ryzyka.
Za$ Lam wskazuje na siedem elementéw warunkujacych skutecznos$¢ pro-
cesu zarzadzania ryzykiem. Zalicza do nich:
tad korporacyjny;
zarzadzanie liniami biznesowymi;
zarzadzanie portfelem;
transfer ryzyka;
analize ryzyka;
zasoby technologiczne i zasoby danych;
komunikacje z interesariuszami podmiotu [Lam, 2003].

Zatem zarzadzanie ryzykiem podmiotu (takze w organizacji publicznej) jest
to podejmowanie decyzji i realizacja dzialan prowadzacych do osiagniecia przez
ten podmiot akceptowalnego poziomu ryzyka [Jajuga, red., 2019, s. 20].

Problematyka zarzadzania ryzykiem stanowi jeden z najistotniejszych ob-
szaréw zarzadzania w organizacjach publicznych. Wprowadzone standardy kon-
troli zarzadczej sprawiaja, ze zadania publiczne musza by¢ realizowane nie tylko
zgodnie z prawem, rzetelnie i terminowo, ale takze skutecznie, efektywnie
i oszczgdnie. Funkcjonowanie organizacji publicznych w turbulentnym otocze-
niu oraz coraz mniej przewidywalna przyszto$¢ sprawiajg, ze pojawia si¢ ryzyko
nieosiggni¢cia wyznaczonych celow. Rozwigzaniem tego problemu jest realiza-
cja procesu zarzadzania ryzykiem w tych organizacjach z zastosowaniem metod
i narzedzi znanych w praktyce gospodarczej. Zgodnie z Komunikatem nr 6 Mi-
nistra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 roku w sprawie szczegoétowych wytycz-
nych dla sektora finansow publicznych w zakresie planowania i zarzadzania
ryzykiem, ryzyko jest definiowane jako mozliwos$¢ zaistnienia zdarzenia, ktore
negatywnie wplynie na osiagni¢cie celow i1 zadan. Nie jest mozliwe ani celowe
zredukowanie niepewnosci do zera. Zarzadzanie ryzykiem to procedury i polity-
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ki oraz skoordynowane dziatania, podejmowane zaréwno przez Kierownictwo

jednostki, jak i jej pracownikow, ktore poprzez identyfikacje i analize ryzyka oraz

okreslanie adekwatnych reakcji na ryzyko zwigkszaja prawdopodobienstwo osia-
gnigcia celow i realizacji zadan. Z uwagi na to, iz na zarzadzanie ryzykiem sktada
si¢ wiele wzajemnie przenikajgcych si¢ i zaleznych od siebie elementéw, mozna
nazwacé je systemem [Zatacznik do komunikatu..., 2012]. Wdrozenie odpowied-
nio utrzymywanego systemu zarzadzania ryzykiem w organizacjach publicznych:
zacheca do aktywnego zarzadzania;

moze zwickszy¢ prawdopodobienstwo osiagniecia celow;

zwigksza $wiadomo$¢ o potrzebie identyfikacji i postgpowania z ryzykiem,;

wspiera i doskonali identyfikacje¢ zagrozen;

ustanawia solidne postawy do podejmowania wiasciwych decyzji i planowania;

wspiera zapewnienie zgodnosci z prawem i doskonali sprawozdawczo$é fi-

nansowa;

doskonali tad organizacyjny i wzmacnia zainteresowanie interesariuszy;

e doskonali mechanizmy kontroli, co pozwala na skuteczng alokacje i wyko-
rzystanie zasobow;

e poprawia skuteczno$¢ i efektywno$¢ dzialania;

e minimalizuje straty finansowe;

e doskonali proces uczenia si¢ [Tworek, 2017, s. 199].

Podstawowym warunkiem skuteczno$ci kazdego systemu zarzadzania ry-
zykiem jest jego dopasowanie do organizacji. Analiza stosowanych w praktyce
standardow zarzadzania ryzykiem wskazuje, ze pomimo wystgpowania pomig-
dzy nimi licznych réznic (np. metodyka PMBOK, PROMPT II, PRINCE 2
[Pritchard, 2002]), wszystkie zawieraja cztery podstawowe komponenty: identy-
fikacja ryzyka, ocena ryzyka, podejmowanie dziatan wobec ryzyka oraz kontro-
la. Niezaleznie od przyjetego formalnie podziatu procesu zarzadzania ryzykiem,
jego etapy (fazy) stanowig logiczny cigg dziatah prowadzacy do zminimalizo-
wania ryzyka [Redziak, 2015, s. 153].

Traktowanie zarzadzania ryzykiem jako spojnego procesu, ktory powinien
skutkowa¢ odpowiednimi decyzjami administracyjnymi, napotyka trudnosci,
ktore wigza si¢ chociazby z nastgpujacymi czynnikami:

e proces zarzadzania ryzykiem jest ztozony;

e istnieje niebezpieczenstwo wptywu dziatan politycznych na proces zarzadza-
nia ryzykiem w sektorze finansé6w publicznych;

e wystepuje niebezpieczenstwo braku prawidlowej oceny ryzyka w poczatko-
wej fazie [Bounds, 2010, s. 17] wdrazania procesu zarzadzania ryzykiem,;

e pracownicy podejmujg subiektywne oceny w konstruowaniu ryzyka;

e wystepuje powszechny problem braku komunikacji i akceptacji procedur zarza-
dzania ryzykiem [Jastrzgbska, Janowicz-Lamott i Lyskawa, 2014, s. 280-281],
gdyz realizacja oczekiwan spolecznosci moze by¢ niemozliwa lub nieoptacalna.
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Zaprojektowanie sprawnego systemu zarzadzania ryzykiem i utrzymania
jego efektywnos$ci wymaga wiaczenia interesariuszy organizacji publicznych
W proces tworzenia i utrzymania systemu. W procesie tym istotng role odgrywa
kadra kierownicza, ktorej celem powinno by¢ wiaczanie spoteczenstwa (np.
konsultacje) w identyfikacje zagrozen, ich ocene i wspotuczestnictwo w dziata-
niach ograniczajacych (niwelujacych) potencjalne negatywne skutki.

9.4. Rola menedzera w sektorze publicznym

Ryzyko i zarzadzanie nim w sektorze publicznym jest w istotny sposob
zwigzane z osoba kierownika/menedzera, ktory ma do czynienia z kadencyjno-
$cig. Zwykle oznacza ona pewna cykliczno$¢ dziatan w obszarze zarzadzania
powiazang z procesem wyborczym [Chudzinski, 2018]. Zazwyczaj nasilenie
dziatan zaczyna si¢ okoto roku przed planowanymi wyborami, co podnosi po-
ziom ryzyka, a po ich zakonczeniu wysitki sg skoncentrowane na zagospodaro-
waniu si¢ i reorganizacji czgsto zwigzanych z wymiang czgsci kadry [Niedziot-
ka, 2015, s. 53]. Potem jest czas wzglednej stabilizacji w pracy kierownika,
ktéry oznacza realizowanie procesu podejmowania decyzji w oparciu o wiasne
kompetencje i podwladnych.

W kazdej organizacji istotng role odgrywa menedzer, ktéry w ramach kom-
petencji deleguje zadania, dazac do generowania jak najlepszych korzysci dla
organizacji, do ktorej nalezy. W sektorze publicznym kadra kierownicza to naj-
czesciej przedstawiciele spoleczenstwa, ktorzy sa poddawani naciskom réznych
ugrupowan i $rodowisk. Poszukiwanie konsensusu naraza menedzeréw na
zwickszony poziom ryzyka przy podejmowaniu decyzji, ktore majg uwzgledniac
cele roznych interesariuszy. Zeby sprosta¢ rozmaitym naciskom ze strony za-
rowno rynku, jak i wlasnej organizacji, kadra kierownicza musi si¢ liczy¢ z ko-
niecznoscig naktaniania ludzi do robienia rzeczy nie do konca zgodnych z ich
interesami [Peeling, 2010, s. 19]. Nalezy réwniez pami¢ta¢, ze menedzerowie
posiadaja okreslony zbidr wiasnych celow, takich jak: zawodowe, ekonomiczne
czy osobiste [Lachiewicz, 2007, s. 264].

Wspolczesnie w zarzadzaniu organizacja kluczowym zadaniem staje si¢
odpowiednia organizacja kadr w celu efektywnego funkcjonowania przedsig-
biorstwa. Stuzy temu odpowiednie dopasowanie systemu, ktory powinien
wspomagac procesy rekrutacji, oceny i utrzymania pracownika na stanowisku,
na ktorym sprawnie pelni swojg rolg. W szczegolnosci znaczagce wydaje si¢ ,,p0-
siadanie” przez organizacje takich pracownikow, ktorzy legitymujg si¢ kluczo-
wymi kompetencjami. Wazne jest zatem, by szczegdlng uwage zwroci¢ zwtlasz-
cza na kadrg kierownicza i jej kompetencje. Aby osiagna¢ zadowalajace wyniki,
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warto takze legitymowac si¢ wiedza w zakresie metod i narzgdzi [Krukowski i Sie-
minski, red., 2015, s. 45], ktére w drodze badan naukowych moga by¢ przyczyn-
kiem do wdrozenia ich do systeméw doskonalenia kompetencji kierowniczych.

Wymagania wspotczesnego rynku pracy stawiaja przed instytucjami eduka-
cyjnymi zadania dostarczania pracownikow o coraz wyzszych, heterogenicznych
kompetencjach. Zdolno$¢ i gotowos¢ kierownika do realizacji coraz bardziej
ztozonych, cze¢sto nie do konca sformutowanych zadan, jest implikowana m.in.
poziomem kompetencji uwarunkowanych réznymi deskryptorami. Proces bu-
dowania kompetencji moze by¢ rozpatrywany w kontekscie do§wiadczen histo-
rycznych i ewaluacyjnych. Miejscem, w ktorym sg budowane komponenty kom-
petencji najwyzszej jako$ci, jest uniwersytet/uczelnia wyzsza. W warunkach
narastajgcego urynkowienia nauki wazne jest okreslenie tego, jakiego absolwen-
ta, z jakg wiedza, umiejetnosciami i kwalifikacjami personalnymi (wymagania
ram kwalifikacyjnych) oczekuje rynek pracy.

Wspdlczesnie kadra kierownicza prowadzi dziatania w srodowisku zaré6wno
wewngtrznym, jak i zewnetrznym cechujgcym si¢ wysokim poziomem rozwoju
technologicznego. Aktualnie dostrzega si¢ wysoki stopien zatrudniania persone-
lu naukowo-technicznego i pracownikow wiedzy. Aktywnos¢ ludzka ma formeg
pracy zespotowej o cechach duzej zmienno$ci i ruchliwosci oraz uczestnictwa
tymczasowego. Wsrod pracownikow, a zwlaszcza menedzerow, wymagany jest
wysoki poziom kreatywnos$ci oraz umieje¢tnos¢ tworczego myslenia, autonomia
i samodzielno$¢ w rozwigzywaniu problemoéw, a takze zdolnos¢ do podejmowa-
nia decyzji w warunkach turbulentnych i przy braku wszystkich informacji ko-
niecznych do podjecia decyzji. To ostatnie wigze si¢ w oczywisty sposéb z ko-
niecznoscig akceptacji wyzszego poziomu ryzyka przez kadre kierownicza
w stosunku do reszty pracownikow. Analizujac ekspansywno$¢ kapitatu ludz-
kiego, dostrzega si¢ permanentne szkolenia, podnoszenie kwalifikacji i rozwoj
pracownikow. Wyroznikiem wspodtczesnego stanowiska pracy staje si¢ proces
zespolowego uczenia sig.

W tak zdefiniowanej rzeczywisto$ci praktyki gospodarczej dostrzega si¢ lu-
ke teoretyczng dotyczacag braku jednoznacznej definicji kompetencji kierowni-
czych w przedsigbiorstwach.

W teorii organizacji i zarzadzania kompetencje mialy zawsze szczegdlne
miejsce. Odgrywaty istotng role w poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie o zrodia
konkurencyjnosci uczestnikow organizacji. Spogladajac na zagadnienie kompe-
tencji z perspektywy czasu, nalezy podkresli¢, ze byly one czesto utozsamiane
z pojeciem umiejetno$ci. Jednakze umiejetnoSci opisywane z réznych perspek-
tyw nie stanowily spojnej jednosci. Potrzeba starannego zdefiniowania oczeki-
wan wobec czlonkoéw organizacji spowodowata, ze w teorii organizacji i zarzg-
dzania coraz czg¢Sciej w miejsce terminu umiejetnosci pojawialo si¢ pojecie
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kompetencji. Analizujac literatur¢ przedmiotu, nalezy podkresli¢, ze nie ma jed-
noznaczno$ci w okreslaniu wzajemnych relacji, jakie zachodza miedzy umiejet-
no$ciami a kompetencjami [Czapla, 2011, s. 13].

W literaturze przedmiotu spotyka si¢ rozréznienie na kompetencje organi-
zacyjne i indywidualne [Dubois i Rothweel, 2008, s. 35]. Orientacja taka nie
wydaje si¢ jednak zasadna, gdyz w przedsigbiorstwie nie wystepuja dwa odrgbne
zbiory kompetencji. Bardziej zasadny jest punkt widzenia zaktadajacy, ze mamy
w organizacji jeden zbior kompetencji, ktory mozna traktowac¢ z dwoch perspek-
tyw: organizacji — czyli kompetencji oczekiwanych, i pracownika — czyli kompe-
tencji rzeczywistych. Obie grupy kompetencji powinny by¢ jednak skonsolidowa-
ne i skorelowane. Podejscie tradycyjne zaktada, ze kompetencje pracownikow
nalezy dostosowa¢ do zmieniajgcych si¢ wymagan stanowiska pracy [Czapla,
2011, s. 31]. Korelacja moze przebiega¢ rowniez w drugg strone — gdy okreslone
kompetencje pracownikow skutkujg przeprofilowaniem tresci pracy na stanowi-
sku lub prowadzg do rezygnacji z jednych prac i podejmowania innych [Olek-
syn, 2006, s. 199-200]. Taka interpretacja terminu ,.kompetencje” powoduje, ze
kompetencje organizacyjne sa jednoczesnie kompetencjami indywidualnymi pod
wzgledem struktury i tresci.

Tak rozumiane kompetencje mozna podzieli¢ na dwa podzbiory: kompeten-
¢ji ogblnych oraz kompetencji technicznych. Kompetencje techniczne s charak-
terystyczne dla okreslonych rél, natomiast kompetencje nieposiadajace charakte-
ru technicznego z natury swojej maja wymiar bardziej ogoélny [Dubois
i Rothweel, 2008, s. 35]. W grupie kompetencji ogdlnych mozna wyrdzni¢ pod-
grupe kompetencji kierowniczych [Czapla, 2011, s. 31]. Kompetencje zwiazane
z konkretnym typem zadan sg tez nazywane specyficznymi albo rodzajowymi
i bywaja przydatne w radzeniu sobie z wymogami okreslonego stanowiska pracy
[Roszyk-Kowalska, 2018, s. 68].

Mnogo$¢ podejs¢ do definiowania kompetencji powoduje, iz poszczegolni
badacze rozpatrujg rozne sktadniki (komponenty) wplywajace na jako$¢ kompe-
tencji [Witkowski i Listwan, red., 2008, s. 30-31]. Wychodzac od najogélniej-
szej definicji, kompetencje sg rozumiane jako ogoél wiedzy i umiejetnoscei. Na-
tomiast szersze ich rozumienie wigze si¢ nie tylko z kwalifikacjami,
wyksztalceniem i do$wiadczeniem zawodowym, ale tez z praktycznym aspek-
tem ich wykorzystania [Bartkowiak, 2002, s. 110]. Kompetencje dotycza zhar-
monizowanego wykorzystania zdolnosci, cech osobowosci, a takze nabytej wie-
dzy i umiejetnosci w celu doprowadzenia do pomy$lnego wykonania zatozonej
misji w ramach przedsi¢biorstwa [Bartkowiak, 2011, s. 131]. Zdolnosci z kolei
to umieje¢tnosci pojedynczych czlonkéw organizacji, grup lub organizacyjne
procedury i rutyny, a takze ich interakcje, poprzez ktore nastepuje koordynacja
wszystkich zasobow przedsigbiorstwa [Urbanek, 2011, s. 37].
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Analiza pojecia kompetencji, podejmowana w celu zrozumienia ich istoty,
powinna réwniez dotyczy¢ najwazniejszych cech, ktore odrdzniajg je od innych
poje¢. Sa nimi: zlozono$¢, operacyjnos¢ i celowosC, sytuacyjnosé, zmiennosc¢
i mierzalno$¢ [Orlinska-Gondor, 2006, s. 171-174].

Praktyka oceniania kadr z zastosowaniem narzedzi wykorzystujacych kom-
petencje pokazuje, ze ocena jest dokonywana jedynie w odniesieniu do dwoch
zmiennych: umiejetnosci oraz postawy. Umiejgtnosci sg to praktyczne zdolnosci
cztowieka do wykonania okre$lonych dziatan, natomiast postawa jest interpre-
towana jako gotowos¢ jednostki ludzkiej do podjecia dziatania. Takie praktycz-
ne podejscie do analizy kompetencji jest czesto duzym uproszczeniem. Postuluje
sie, by na zagadnienie kompetencji przy wykorzystywaniu narzedzi ich pomiaru
patrze¢ bardziej szczegdtowo, chociazby poprzez analize tego zagadnienia
na trzech poziomach. Poziomami tymi sg: ptaszczyzna organizacji, stanowiska
pracy oraz rola, ktora ma do ,,odegrania” jednostka w organizacji [Roszyk-
-Kowalska, 2014, s. 555]. Od kazdego menedzera oczekuje si¢ wzorcowego
wypelniania roli wynikajacej z jego funkcji w organizacji, a funkcje te okresla
przyjeta przez spoteczenstwo filozofia zycia i doktryna gospodarowania. Czgsto
zdarza sie, ze kierownik nie ma wyboru co do roli i sposobu jej odegrania, gdyz
rola zostata mu z goéry narzucona [Wdjcik-Kosla, 2013, s. 153].

Wedtug C.J. Constable [1988], ,,(...) kompetencje sg zdolnosciami do wy-
korzystywania wiedzy i umiejetnosci stuzacych efektywnemu pehnieniu roli
kierownika. Stad wszystkie umiejetnosci kierownicze moga by¢ kompetencjami,
gdy sg efektywnie wykorzystywane”. Kompetencje sa pojeciem szerszym niz
umigjetnosci, a samo nabycie umiejetnosci nie jest przestankg wystarczajgca do
tego, aby menedzer byt kompetentny. Kompetentny kierownik to pracownik,
ktéry dzieki adekwatnej postawie i cechom osobistym bedzie chciat i potrafit
pozytywnie eksploatowaé umiejetnosci. Istotng role odgrywaja tu postawy
i motywacja (np. jednostka posiada pozadane umiejetnosci, jednak nie widzi
motywacji, aby si¢ nimi wykazac). Kompetentny kierownik to takze osoba, ktora
bardzo dobrze wykonuje swojg prace, posiada odpowiednig wiedze, umiejgtno-
Sci 1 potrafi je wilasciwie wykorzystywaé. Poziom kompetencji jest zalezny
od posiadanej wiedzy, na ktora sktadaja si¢ zdolnosci osobiste, kwalifikacje
i doswiadczenie, umiejetnos¢ ich wykorzystywania, ad extremum postawa
i motywacja.

Wiele definicji kompetencji podkresla ich aspekt sprawnosciowy. Wedlug
A. Gick 1 M. Tarczynskiej ,.kompetencje sg definiowane jako wiedza, umiejet-
nosci, zachowania, przymioty i postawy wyrdzniajace tych, ktorzy osiggaja naj-
wyzsza efektywnos$¢” [Gick i Tarczynska, 1999, s. 45]. Kompetentny kierownik
jest wiec osoba, ktora bardzo dobrze wykonuje swoja prace, a posiadane umie-
jetnosci 1 prezentowane postawy wplywajg na osiggane przez niego rezultaty.
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Pojecie kompetencji kierowniczych moze by¢ wieloznacznie eksplikowane.
Ogolnie termin ten jest rozumiany jako zakres przystugujacych uprawnien decy-
zyjnych. W takim ujgciu mowi sie, ze osoba pehlnigca funkcje publiczng badz
reprezentujgca dang organizacj¢ podejmuje swoje decyzje w ramach przystugu-
jacych uprawnien zgodnie z posiadanymi kompetencjami. Wtedy kompetencje
$3 utozsamiane z uprawnieniami zwigzanymi z zajmowaniem okreslonego sta-
nowiska, petnieniem danej roli. Warto zauwazy¢, ze w tym kontekscie kompe-
tencje stajg si¢ synonimem witadzy, ktora uzyskuje si¢ dzieki decyzjom innych
0s6b podejmowanym na podstawie odpowiednich ustaw i przepisOw prawnych,
a niekoniecznie sg one nastgpstwem posiadanej kompleksowej wiedzy, zdolno-
$ci 1 umiejetnosci.

Natomiast na ptaszczyznie nauk o zarzadzaniu pojecie kompetencji dotyczy
przede wszystkim posiadania aktualnej, interdyscyplinarnej wiedzy z danej
dziedziny i niezbgdnych umiejgtnosci, ktore umozliwiaja prawidtowe wykony-
wanie powierzonych zadan i obowigzkdéw oraz zapewniajg skuteczng realizacje
celow danej organizacji. Inaczej niz w przypadku wczesniejszej interpretacji,
wyraznie daje si¢ zauwazy¢, ze to wlasnie wysoki poziom kompetencji ma
wplyw na podejmowanie trafnych i wtasciwych decyzji. Mozna wigc stwierdzic,
ze pojecie kompetencji jest odzwierciedleniem profesjonalizmu zawodowego.
Na tak rozumiane kompetencje sktada si¢ wiele czynnikow, m.in.: wiedza, kwa-
lifikacje merytoryczne, nabyte umiejetnosci, posiadane doswiadczenie, jak row-
niez przyjmowane postawy, wzorce zachowan i poziom motywacji.

Mozna wigc skonstatowac, ze kompetencje opisuja ciag reakcji oraz za-
chowan ludzi w okreslonych sytuacjach zawodowych. Sa one postrzegane jako
narzegdzie, ktére uruchamia procesy intelektualne, zdolno$¢ myslenia oraz wyko-
rzystywania posiadanej wiedzy i doswiadczenia, powodujac reakcje wspoimier-
ng do zaistnialej sytuacji.

Zatem kompetencje to zdolno$¢ skutecznego wykorzystywania przez czto-
wieka jego wiedzy, umiejetnosci, zdolnosci, systemu wartosci i cech osobowosci
do osiggnigcia celéw, wynikow oraz standardéw oczekiwanych w zwigzku
Z zajmowanym przez niego miejscem w organizacji. Innymi slowy jest to pe-
wien wewngetrzny potencjal przejawiajacy si¢ w zachowaniach organizacyjnych
pracownika, umozliwiajacy szybkie zdobywanie nowych umiejetnosci i adapta-
cje do wymagan zmieniajgcego si¢ Srodowiska.

Nalezy podkresli¢, ze demokratyczny system wyborczy daje rowne prawo
w wyborczej ,,walce” osobom z ré6znymi komponentami kompetencji, zwlaszcza
w obszarze kwalifikacji. Oznacza to ryzyko wyboru osob stojacych na czele
réznych struktur (np. gminy, powiatu) bez odpowiedniego wyksztalcenia czy
doswiadczenia. System wyborczy daje rdwne prawo wszystkim kandydatom na
stanowiska kierownicze/menedzerskie w sektorze publicznym bez weryfikacji
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umiejetnosci zarzadzania organizacjg. W praktyce pojawia si¢ wiec ryzyko, ze
w sektorze publicznym dzialaja menedzerowie, ktorzy z punktu widzenia wy-
borcy sa wspanialymi, znanymi ludZzmi, ale ich kompetencje sg na niskim po-
ziomie w zakresie zarzadzania jednostkami sektora publicznego, ktéry jest
plaszczyzna skomplikowana, chociazby ze wzgledu na zréznicowane pod wie-
loma wzgledami spoteczenstwo.

W organizacjach publicznych menedzer powinien, poza tzw. kompetencja-
mi twardymi (wcze$niej nazwanymi technicznymi), posiada¢ rOwniez na wys0-
kim poziomie tzw. kompetencje migkkie (wczes$niej nazwane ogodlnymi). Po-
niewaz w zarzadzaniu publicznym rzadko rynek reguluje popyt, a zwykle
przychody takich przedsigbiorstw sa regulowane administracyjnie, to menedzer
w takim przedsiebiorstwie musi by¢ w szczegdlny sposdb wyczulony nie tylko
na kwestie stricte zarzadcze, lecz réwniez spoteczne. Kompetencje spoteczne
menedzera w przedsiebiorstwie publicznym powinny si¢ opiera¢ na wlasciwym
odbiorze i reagowaniu na sygnaly ptynace od pracownikoéw, bezposredniego
lokalnego otoczenia przedsigbiorstwa, administracji lokalnej oraz lokalnych
srodkdw masowego przekazu. Pracownicy nie sa tylko zasobem przedsigbior-
stwa, ale, w zalezno$ci od wielkosci przedsicbiorstwa, maja wptyw rowniez na
proces wytaniania wladz (w tej relacji gtownie samorzgdowych) i w ten sposob
oddzialywania w procesie wyborczym na przyszte wiadze, czyli wlascicieli
przedsicbiorstwa. Bezposrednie lokalne otoczenie przedsigbiorstwa ksztaltuje
opini¢ o samym przedsigbiorstwie, a co za tym idzie o jej wladzach wiasciciel-
skich, oddziatujac tym samym w podobny sposéb na proces wyborczy, jak to ma
miejsce w przypadku pracownikéw, tyle ze w innej skali. Poniewaz administra-
cja lokalna jest bardzo czesto elementem zarzadzania publicznego, w zwiagzku
z tym wspoOlpraca oraz wzajemnie, pozytywnie uksztaltowane relacje sa nie-
zbedne dla wlasciwego $wiadczenia kompleksowych ustug publicznych. Kom-
pleksowym podejsciem do menedzera w przedsigbiorstwie publicznym jest spo-
teczna odpowiedzialno$¢ biznesu z aktywnym podejsciem do rozszerzania
zarzadzania przez wszystkich interesariuszy przedsigbiorstwa.

9.5. Zarzadzanie ryzykiem w sektorze publicznym -
ujecie praktyczne

Ponizsze rozwazania zostaty oparte na doswiadczeniach w zarzadzaniu ry-
zykiem w przedsi¢biorstwie wodociggowym Aquanet S.A. §wiadczacym ustugi
dostaw wody oraz odbioru i oczyszczania $ciekdw na obszarze aglomeracji po-
znanskiej™.

4 Opracowano na podstawie dokumentéw spotki Aquanet S.A.
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Z punktu widzenia praktycznego zarzadzanie ryzykiem w przedsigbiorstwie
wodociaggowym opiera na si¢ na nastgpujacych filarach:

e operacyjnym;

e Dbezpieczenstwa;

e inwestycyjnym.

Rolg menedzera, poza koniecznoscig wdrozenia procesu zarzadzania ryzy-
kiem w przedsigbiorstwie, jest dokonywanie wyboréw co do istotnosci poszcze-
gblnych ryzyk w kazdym z filaréw oraz pomigdzy nimi.

Ryzyko w obszarze operacyjnym jest rozumiane jako okreslenie zagrozen
dla dlugoterminowego zachowania ciaggtosci $wiadczonych ustug. Przez ryzyko
bezpieczenstwa rozumie si¢ zagrozenie bezpieczenstwa osob, prawne, majatku
itd., natomiast ryzyko inwestycji dotyczy realizowanych przedsiewzig¢ inwesty-
cyjnych w zakresie finansowym, technicznym, zgodno$ci z obowigzujagcym
prawem oraz realizacji przyjetych zatozen i wymagan stawianych realizowane;j
inwestycji.

Pierwszym etapem wdrazania zarzadzania ryzykiem w przedsigbiorstwie
jest uswiadomienie pracownikom korzysci z kompleksowego zarzadzania ryzy-
kiem. W omawianym przedsigbiorstwie przyjgto, iz sg to:

e zapewnienie ram dla ustrukturyzowanego i spojnego podejscia do radzenia
sobie z niepewnoscia;

e zapewnienie istotnych informacji dla personelu na wszystkich szczeblach;

e poprawa jakoSci podejmowania decyzji, planowania i ustalania hierarchii
waznos$ci podejmowanych dziatan pod wzgledem zagrozen z punktu widze-
nia celéw przedsicbiorstwa;

e zapewnienie odpowiednich zasobow przedsigbiorstwa (personel, finanse,
aktywa);

e zapewnienie lepszego zrozumienia obecnej pozycji oraz luk, ktdérymi trzeba
si¢ zajgc¢, aby osiggnaé wyznaczone cele;

e zmniejszenie przypadkowosci i umozliwienie bardziej czynnego (proaktyw-
nego) zarzadzania.

Kolejnym etapem jest stworzenie tancucha ryzyka, ktory sktada si¢ z przy-
czyny—zdarzenia—skutku. W tabeli 9.2 zaprezentowano przyktad takiego tancu-
cha.
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Tabela 9.2. Przyktady tancucha ryzyka

Przyczyna Zdarzenie Skutek
Pogorszenie aktywow ze wzgledu | Awaria pompy Brak dostaw wody do klientéw
na wiek/stan
Ekstremalne warunki Awaria zasilania Wylanie $ciekow do rzeki
atmosferyczne
Brak odpowiedniej konserwacji Awaria wodociagu Wadliwa jako$¢ wody
Btad operatora Niezastosowanie si¢ do Obrazenia

prawidtowej procedury
bezpieczenstwa

Zrédto: Dokumentacja Aquanet S.A.

W kolejnym etapie opracowano kategorie Przyczyn zaprezentowanych
w tabeli 9.3 oraz Skutkéw przedstawionych w tabeli 9.4.

Tabela 9.3. Kategorie Przyczyn w Swiadczeniu ustug wodno-kanalizacyjnych

Przyczyny

Pogorszenie jakosci aktywow

Niedostateczna wydajno$¢ eksploatowanego majatku

Nieodpowiednia przydatno$¢ aktywow do celu, do ktorego jest uzywany

Naruszenie zasad bezpieczenstwa
Niedostateczna konserwacja
Dziatanie strony trzeciej
Ekstremalne warunki atmosferyczne
Niedostateczny monitoring

Blad eksploatacji

Zrédto: Dokumentacja Aquanet S.A.

Tabela 9.4. Kategorie Skutkdw w Swiadczeniu ustug wodno-kanalizacyjnych

Skutki

Naruszenie zasad BHP
Zalanie majatku

Straty finansowe
Utrata reputacji

Pogorszenie jakosci dostarczanej wody

Niewystarczajacy stopien oczyszczania §ciekow
Przerwa w dostawie wody

Zanieczyszczenie srodowiska

Odory

Nieszczelnosé¢ sieci wodociagowej lub kanalizacyjnej

Zbyt niskie ci$nienie dostarczanej wody

Zrédto: Dokumentacja Aquanet S.A.
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Istotnym kolejnym elementem wdrazania zarzadzania ryzykiem jest opra-
cowanie macierzy ryzyka (rys. 9.1), ktora prezentuje w formie graficznej rozu-
mienie ryzyka jako iloczynu wptywu wystepujacego zdarzenia i prawdopodo-
bienstwa jego wystapienia.

Prawdopodobienstwo ~ VH

VL

VL L M H VH
Wplyw
Legenda: VH — bardzo wysokie (ang. very high), H — wysokie (ang. high), M — $rednie (ang.
medium), L — niskie (ang. low), VL — bardzo niskie (ang. very low).
Rys. 9.1. Macierz ryzyka

Zrédto: Dokumentacja Aquanet S.A.

Kolor poszczegdlnych p6l macierzy odzwierciedla nastepujace zalecenia:

e Zielony oznacza dopuszczalny poziom ryzyka. Akceptacja — w tym obszarze
ryzyka cechujg si¢ zarowno niskim wptywem, jak i niskim prawdopodobien-
stwem i zwykle sa przez firme akceptowane, jezeli przestrzega sie odpowied-
niego obowigzku zachowania ostroznosci (np. przez rutynowe czynnoSci
konserwacyjne i program kontroli wyposazenia BHP itp.).

e 76lty oznacza $redni poziom ryzyka, konieczne jest monitorowanie i plano-
wanie. Planowanie — ryzykiem w tym obszarze trudno jest zarzadza¢. Wyste-
pyje tendencja do ich lekcewazenia z uwagi na niskg oceng prawdopodobien-
stwa. Jednak w razie wystapienia wywartyby istotny wplyw, dlatego wazne
jest, by uwzgledni¢ inwestowanie w rozwigzania lub przynajmniej opracowac
plan awaryjny, ktory zakladatby mozliwo$¢ zmniejszenia ryzyka. Ryzyka
BHP zwykle zawierajg si¢ w tym obszarze. Monitorowanie — ryzyka w tym
obszarze sg $rednie zarowno pod wzgledem wpltywu, jak i prawdopodobien-
stwa. Niemniej jednak ryzyko moze z czasem wzrosng¢, dlatego wiele ryzyk
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W tym obszarze moze w przysztosci zmieni¢ status na ,,wysokie”. Czynne
monitorowanie i czgsty przeglad ryzyka sa w tym przypadku konieczno$cia.
O tym, ile takich ryzyk mozna skutecznie ztagodzié¢, bgdzie decydowaé zdol-
no$¢ finansowa wynikajaca z obcigzenia mieszkancow taryfami.

e (Czerwony oznacza niedopuszczalny poziom ryzyka, ztagodzenie powinno by¢
priorytetem. Dziatanie — ryzyka w tym obszarze majag wysoki wplyw
i prawdopodobienstwo, dlatego nalezy nimi zarzadza¢ czynnie, aby zapobiec
istotnym problemom. Moze to obejmowac¢ modernizacj¢ lub wymiane aktywow
badz krotko-/srednioterminowe dzialania operacyjne w celu zapewnienia sku-
tecznego zmniejszenia ryzyka, jesli rozwigzanie dlugoterminowe polegajace na
modernizacji lub wymianie aktywa nie moze zosta¢ szybko wdrozone.

Dla oceny ryzyka poszczegdlnych zdarzen istotne jest rowniez okreslenie
krytycznosci aktywow eksploatowanych przez przedsigbiorstwo. Krytycznosé
aktywa to ocena wagi (funkcjonalnej/strategicznej/spotecznej) aktywow, za kto-
re odpowiada przedsiebiorstwo. Krytyczno$¢ jest miarg skutkow (konsekwencji)
wystapienia awarii. Awarie aktywow, ktorych skutkiem sg konsekwencje nie do
zaakceptowania, sg najbardziej krytyczne. Czynnikami wptywajacymi na kry-
tyczno$¢ aktywow sa:

e funkcja (np. obstuga stuzby zdrowia, ochrona srodowiska);

wielko$¢ (np. oczyszczalni §ciekow, liczba ludnos$ci zaopatrzonej w wode);

strategiczna waga (np. pojedyncze zrédto zaopatrzenia w wodg);

potencjalny spadek reputacji (kwestie spoteczne);

czas na minimalizacje skutkow.

Dla oceny krytyczno$ci aktywow nalezy odpowiedzieé¢ na pytania:

e jak wazny jest obiekt dla celow organizacji zdefiniowany poprzez konse-
kwencje awarii obiektu?

e jak krytyczny jest proces lub komponent dla wydajnosci obiektu definiowany
poprzez stopien, do jakiego awaria wptywa na wydajnos¢ obiektu?

Ponizej przedstawiono przyktadowsa ocene ryzyka dla aktywow zwigzanych
z dostarczaniem wody. W tym celu opracowano skale wptywu zdarzen na skutki
i ukazano je w poszczegdlnych kategoriach (tabela 9.5).

Rownoczesnie dla okreslenia prawdopodobienstwa wystapienia zdarzenia
nalezy postawi¢ nastgpujgce pytania:

e czy dostepne sg dane o wczesniejszym wystgpieniu takiego zdarzenia?

e czy istniejg dowody wielu awarii w przesztosci, jaki jest sredni czas migdzy
nimi?

e czy znane sg jakie$ problemy lub kwestie z nimi zwigzane?

e jakie podobne zdarzenia wystapity w innych poréwnywalnych aktywach lub
przypadkach?

e czy pojawialy si¢ jakiekolwiek znaki ostrzegajace o nieuchronnej awarii?
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Tabela 9.5. Ocena wptywu zdarzen w dostawach wody

Kategoria
VH H M L VL
wplywu
Przerwy > 40 000 20 001-40 000 2001-20 000 200-2000 <200

w dostawie |godzinoodbiorcéw* |godzinoodbiorcéw | godzinoodbiorcow |godzinoodbiorcow | godzinoodbiorcow
wody

Nieszczelnoé¢ |liczne widoczne widoczne nieliczne nieliczne mate wycieki
wycieki wycieki, widoczne wycieki |widoczne wycieki |na sieci
> 8 l/odbiorcg/godz. |6-8 z rzadkimi z rzadkimi i przylaczach
/odbiorcg/godz.  [awariami awariami <2
na sieci — 4-6 na sieci /odbiorce/godz.
lodbiorcg/godz. i przytaczach
2-4
l/odbiorcg/godz.
Niskie brak przeptywu brak przeplywu na |czeste reklamacje |czeste reklamacje |indywidualna
ci$nienie w szczytowych gérmym poziomie |dotyczace dotyczace reklamacja
okresach <100 kPa ci$nienia cisnienia dotyczaca
zapotrzebowania  |cisnienie, <150 kPa ci$nienie|150-200 kPa cisnienia
<50 kPa cisnienie, |wplywajace na ci$nienie

wplywajace <50 odbiorcow

na > 50 odbiorcow

* Przez ,godzinoodbiorce” rozumie sie iloczyn godzin braku dostaw wody i liczby odbiorcéw,
ktdérzy zostali w tym czasie pozbawieni dostaw.

Zrédto: Dokumentacja Aquanet S.A.

Na podstawie odpowiedzi udzielonych na powyzsze pytania oraz wiedzy
zarzadczej mozna okresli¢ prawdopodobienstwo wystapienia okreslonego zda-
rzenia. Jednakze aby uwzgledni¢ zaréwno prawdopodobienstwo wystgpienia
samego zdarzenia, jak i jego skutkow, okresla si¢ oba te prawdopodobienstwa
odrebnie:

e P1 = ocena prawdopodobienstwa wystgpienia zdarzenia.

e P2 = ocena prawdopodobienstwa wystgpienia wptywu (juz ocenionego)
W razie wystapienia zdarzenia.

Na przyktad prawdopodobienstwo, ze zepsuje si¢ pompownia Sciekow, po-
wodujac bardzo wysoki wptyw (VH) w ramach ,,Zanieczyszczenia”, mozna
oceni¢ w nastgpujacy sposob:

e Pl: Ze wzgledu na wiek/stan pomp Sciekowych prawdopodobienstwo zda-
rzenia (awarii pompy) moze by¢ ocenione jako ,,w ciggu 2 lat”.

e P2: Wplyw na zanieczyszczenia oceniono jako VH z powodu mozliwo$ci
wystgpienia bardzo powaznego incydentu zanieczyszczenia. P2 ocenia praw-
dopodobienstwo, ze awaria pompy spowoduje taki wplyw VH. Moze si¢
okaza¢, ze kazda awaria pompowni $ciekéw doprowadzitaby do wptywu VH
Z uwagi na ograniczong pojemno$¢ retencji. W tym przypadku P2 = 100%,
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poniewaz kazda awaria doprowadzitaby do wptywu VH na zanieczyszczenie.
Niemniej jednak moze si¢ okazaé, ze wptyw VH wystapitby tylko w kon-
kretnych okolicznosciach, np. w warunkach wysokiego przepltywu lub
w okreslonych momentach w roku, kiedy P2 moze wynosi¢ 25%, 50% itp.
Kategoryzacje prawdopodobienstwa P1 i P2 przedstawiono w tabelach 9.6 19.7.

Tabela 9.6. Kategorie prawdopodobienstwa P1

Prawdopodobienstwo wystapienia zdarzenia (P1) Czestotliwosé
W ciggu miesigca 12
W ciggu 6 miesigcy 2
W ciggu 1 roku 1
W ciggu 2 lat 0,5
W ciaggu 5 lat 0,2
W ciggu 10 lat 0,1
Zrédto: Dokumentacja Aquanet S.A.
Tabela 9.7. Kategorie prawdopodobienstwa P2
Prawdopodobienstwo wystapienia wptywu (P2) Czestotliwosé
Zawsze 1
Zwykle 08
Czgsto 0,5
Czasami 0,2
Rzadko 0,01

Zrédto: Dokumentacja Aquanet S.A.

Iloczyn warto$ci prawdopodobienstwa P1 i P2 pozwoli na okreslenie cal-
kowitego prawdopodobienstwa wystapienia skutkow zdarzenia.

Tabela 9.8. Catkowite prawdopodobieristwo wystgpienia zdarzenia

oraz jego skutkow

Prawdopodobienstwo P2

Zawsze Czasami | Rzadko
Prawdopodobienstwo P2 | Wciagu miesiaca
W ciggu 6 miesiecy
W ciagu roku 1,0 0,8] 0,5 0,2 0
W ciggu 2 lat 0,5 0,4 0,25 0,1 0
W ciggu 5 lat 0,2 0,16| 0,1 0 0
W ciagu 10 lat 0,1 0 0 0 0

Uwaga: dla wielkosci ponizej 0,1 przyjeto, 0” ze wzgledu na nieistotnosc¢ takich wartosci w zarzg-

dzaniu ryzykiem.

Zrédto: Dokumentacja Aquanet S.A.
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Tak opracowane prawdopodobienstwo stuzy wraz z oceng skutkow wysta-
pienia zdarzenia do oszacowania zaré6wno kosztow ryzyka, jak i naktadow ko-
niecznych do redukcji poziomu ryzyka, przy czym kosztem (wartoscig) ryzyka
jest iloczyn skutkéw wystapienia zdarzenia i prawdopodobienstwa jego wysta-
pienia. Rozwazajac alternatywne metody redukcji ryzyka, nalezy okresli¢ po-
ziom ryzyka po redukcji oraz koszty zwigzane z jego redukcja. Na podstawie
mapy ryzyka sporzadzonej ex ante podejmowanych dziatan zapadaja decyzje co
do sposobow i1 metod redukcji ryzyka, przy czym podejmowanie dziatan jest
czesto uzaleznione od kompetencji poszczegdlnych organdéw organizacji (za-
rzad, rada nadzorcza, zgromadzenie akcjonariuszy).

Ryzyko bezpieczenstwa jest okre§lane poprzez zdarzenia nadzwyczajne. Aby
skutecznie zarzadza¢ takimi zdarzeniami, nalezy dokona¢ ich skatalogowania, okre-
slajac rownoczesnie prawdopodobienstwo wystapienia zdarzenia, podatno$¢ przed-
sigbiorstwa na zdarzenia, wielko$¢ zagrozenia dla przedsigbiorstwa podczas wysta-
pienia zdarzenia, skutki pierwotne oraz skutki wtorne. W tabeli 9.9 przedstawiono
czes¢ katalogu zagrozen oraz ich skutkow dla omawianego przedsigbiorstwa.

Przedstawiony katalog stuzy do opracowania mapy ryzyka oraz organizacji
prac poszczeg6lnych stuzb przedsiebiorstwa w przypadku wystapienia zagrozen
bezpieczenstwa. Organizacja prac na czas wystapienia nagltych zagrozen stanowi
zazwyczaj odrebny dokument, ktory powinien uwzglednia¢ mozliwosci przed-
sigbiorstwa, jego zasoby oraz organizacj¢ pracy.

Kryzys wywotany pandemig koronawirusa stanowi wyzwanie dla ciggto$ci
$wiadczenia uslug m.in. przedsigbiorstw wodociggowych. Dlatego tez na po-
trzeby zarzadzania ryzykiem ciaglos$ci dziatania opracowano dokument, ktory
shuzy do zarzadzania procesami w warunkach kryzysu. Fragment takiego doku-
mentu stanowi tabela 9.10.

Ponizszy dokument ukazuje zaréwno ryzyka zwigzane z realizacjg kluczowych
procesow technologicznych, jak i sposoby redukcji ryzyka w postaci dziatan alterna-
tywnych. Konieczna jest aktualizacja takiego dokumentu w okresach uwzgledniajg-
cych poziom ryzyka, jak rowniez wprowadzenia srodkow zaradczych.

Ostatnim filarem zarzadzania ryzykiem jest ryzyko inwestycyjne. Ryzyko
to obejmuje m.in.:

e wzrost nakladow;
e niedotrzymanie terminu realizacji zadania;
e ograniczenia dofinansowania zadania inwestycyjnego.

W tabeli 9.11 przedstawiono przyktadowa analiz¢ ryzyka dla kilku wybra-
nych projektéow inwestycyjnych. Jakkolwiek w tabeli nie zawarto wszystkich
wspomnianych wczesniej elementéw oceny ryzyka, to jednak dla celow bieza-
cego zarzadzania procesem inwestycyjnym i podejmowanych odpowiednich
decyzji i dziatan jest wystarczajaca i sprawdza sie w praktyce zarzadzania.
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Rola menedzera w procesie zarzadzania ryzykiem w przedsigbiorstwie pu-
blicznym polega na wtasciwym wywazaniu racji przedsiebiorstwa oraz spotecz-
nych. Rozumienie zarzadzania strategicznego przez pryzmat dtugoterminowego
planowania i realizacji zadan zmierzajacych do ograniczania poziomu ryzyka
musi uzyska¢ akceptacje wszystkich interesariuszy.

Menedzer w zakresie zarzadzania ryzykiem odgrywa istotng role w procesie
szacowania prawdopodobienstwa wystapienia zdarzenia, wystgpienia wptywu, jak
réwniez w okre$laniu krytycznosci aktywow. Rola ta jest o tyle istotna, gdyz
w przedsigbiorstwie z reguly $cierajg si¢ interesy roznych menedzerow z poszcze-
golnych obszaréw dziatalno$ci. Menedzerowie nizszych szczebli maja bowiem
sktonno$¢ do przypisywania najwyzszego poziomu krytycznosci aktywom, ktoérymi
zarzadzaja. Menedzer wyzszego szczebla musi zhierarchizowaé aktywa z punktu
widzenia calej organizacji. Takze ocena prawdopodobienstwa wystapienia zdarzenia
wymaga aktywnego wilaczenia si¢ w ten proces menedzerow kazdego szczebla,
gdyz dane historyczne nie zawsze sg wystarczajagcym zrodtem informacji dla pre-
dykcji stanow przysztych. Dobrym przyktadem ostatniego czasu jest kryzys spowo-
dowany pandemig koronawirusa, gdzie przed pandemig prawdopodobienstwo jej
wystgpienia byto szacowane na bardzo niskim poziomie. Wazne jest rowniez posia-
danie aktualnych informacji zarowno o stanie aktywéw poddawanych ocenie, ich
otoczeniu ze wzgledu na konieczno$¢ oceny skutkow wystapienia zdarzenia, jak
i technologii zapobiegania zdarzeniom oraz usuwania ich skutkow. Wszystkie te
dziatania muszg by¢ jednak wpisane w dhlugoterminowe relacje z wszystkimi intere-
sariuszami w ten sposob, by obciazenia z tytutu ponoszonych kosztéw zapobiegania
zdarzeniom, jak rowniez straty spowodowane zdarzeniami byty jak najnizsze.

9.6. Podsumowanie

Zarzadzanie publiczne ma swoje specyficzne wyrdzniki 1 odrebnosé, ktorej
nie sposob zastgpi¢ odtworczym i bezrefleksyjnym przenoszeniem ogdlnych
kanonow zarzadzania wykorzystywanych w sektorze prywatnym [Raczkowski,
2015, s. 264]. W przeciwienstwie do sektora biznesu zarzadzanie ryzykiem
w polskiej administracji publicznej jest zjawiskiem ciagle nowym [Kumpiatow-
ska, 2011, s. 3]. Nalezy podkresli¢, ze sama znajomo$¢ pojecia ryzyka i procesu
zarzadzania nim nie spowoduje zniknigcia zagrozen, ale poprawnie rozumiane
moze pozwoli¢ na wypracowanie u menedzera §wiadomosci w zakresie ryzyk,
ktore moga wpltyna¢ na stopien osiggania wyznaczonych celow organizacji pu-
blicznej. W nowoczesnych organizacjach kadra zarzadzajaca rozumie, ze nalezy
patrze¢ z wyprzedzeniem w przysztos¢, aby dynamicznie reagowac na zmiany
i optymalnie moc wykorzystywa¢ dostepne mozliwosci. Kierownicy zwykle
dzielg si¢ na zorientowanych na zadania i zorientowanych na relacje. Menedzer
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zorientowany na zadania wyznacza je, okresla terminy, stara si¢ precyzyjnie
przekazywa¢ informacje. Kierownik nastawiony na relacje stucha pracownikow,
pomaga im i interesuje si¢ sprawami osobistymi [Olszewska i Rokicki, 2010,
s. 293]. Dlatego tez by we wilasciwy sposob kierownik mogt petni¢ swoja role,
wlasciwe jest, aby taczyl w sobie zorientowanie na zadania i na relacje, aby or-
ganizacja w sposob trwaty mogta osiggac swoje cele.

Zarzadzanie ryzykiem to jeden z podstawowych proceséw zarzadzania jed-
nostka publiczng [Miciuta, 2013, s. 211]. Jednak aby skutecznie zarzadzac, nale-
zy poprawnie wyznaczy¢ cele, przyja¢ do realizacji oraz identyfikowac¢ ryzyka,
ktore moga zagrozi¢ ich osiagnieciu. Zarzadzanie ryzykiem jest procesem Cig-
glym 1 wymagajacym od menedzeréw okreslonych kompetencji.

Z pewnoscig istotnym problemem zarzadczym jest z jednej strony holistyczne
podejscie do zarzadzania ryzykiem w calej organizacji, a z drugiej strony ujednoli-
cone i jesli to mozliwe skwantyfikowane ocenianie prawdopodobienstwa wystapie-
nia niekorzystnego zdarzenia, jak rowniez jego potencjalnego wptywu. Spojnoscé
w zarzadzaniu ryzykiem w calej organizacji moze by¢ zapewniona poprzez system
szkolen oraz procedur, co jednak nie wykluczy indywidualnego podejscia do zarza-
dzania ryzykiem przez menedzeré6w w réznych obszarach przedsicbiorstwa. Wia-
$nie z tego powodu konieczne jest pelne zaangazowanie najwyzszego kierownictwa
w proces zarzadzania ryzykiem od momentu tworzenia zasad i procedur, poprzez
uczestnictwo w ocenie ryzyk, az do zapewnienia realizacji najistotniejszych zadan
wynikajacych z przeprowadzonej oceny ryzyk.
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Krzysztof Krukowski

Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie

Rozdziat 10

Kultura organizacyjna i jej znaczenie dla wprowadzania
zmian w organizacjach publicznych

10.1. Wstep

Polskie organizacje publiczne sg czgsto postrzegane jako organizacje silnej
orientacji biurokratycznej, ktore unikajg zmian i ryzyka. Jednak w ostatnim
dziesigcioleciu wyraznie zmienia si¢ model zarzadzania organizacjami publicz-
nymi. Przemianie ulega takze ich kultura organizacyjna, a procesowi temu towa-
rzyszy przeobrazenie zwigzane z kulturg organizacji i klimatem organizacyjnym.
Niestety w wielu polskich organizacjach publicznych proces ten przebiega wol-
no, a zmiany sg wprowadzane opornie, stad potrzebne jest zrozumienie istoty
tego zjawiska i jego wplywu na sposob, w jaki mozliwe jest dokonanie zmiany
W organizacji. Celem rozdziatu jest okre$lenie znaczenia kultury organizacyjne;
W procesie zarzadzania zmianami w organizacji publiczne;j.

10.2. Istota kultury organizacji publicznej

Zwiazek miedzy kulturg i1 zarzadzaniem publicznym poczatkowo byt analizo-
wany wedlug koncepcji hermeneutycznego kota — zarzadzanie publiczne bylo wig-
zane z calodcig spoleczenstwa. Badacze zajmujacy si¢ organizacja twierdzili, ze
wszystkie dziatania i struktura organizacyjna maja swoje podstawy w kulturze spo-
feczenstwa [Crozier, 1964; Mercier, 1994]. Wedtug C. Hooda, klasyka zarzadzania
publicznego, kultura organizacyjna pomaga zrozumie¢ brak jednej odpowiedzi na
pytanie, ,.kto, kim i jak powinien zarzadza¢” w organizacjach publicznych. Kultura
organizacyjna moze stanowi¢ rowniez podstawe do analizy sposobow kontroli pracy
wykonywanych przez pracownikow organizacji publicznej [Hood, 1998, s. 223].

Sposrod wielu definicji kultury dwie wydaja si¢ najbardziej popularne.
Pierwszy poglad, wedlug G.H. Hofstede, glosi, ze kultura jest ,,zbiorowym za-
programowaniem umystu” i jest to ten element, ktory wyrdznia dang grupe od
innych [Hofstede, Hofstede i Minkov, 2000, s. 38-40]. Druga definicja, czgsto



przytaczana przez E. Scheina [2004, s. 22], brzmi: ,,zesp6t rozsadnych regut
postgpowania, odkrytych, ustanowionych i rozwinietych przez grupe, stuzacych
do zmagania si¢ z problemami wewnetrznej integracji i zewnetrznym dostoso-
waniem, ktore dzieki wystarczajaco dobremu dzialaniu wytyczaja nowym
cztonkom sposdb myslenia i odczuwania w aspekcie wspomnianych proble-
mow” [Zbiegien-Maciag, 2002, s. 16].

E. Schein wyrdznit cztery kategorie kultury: makrokulturg, kultur¢ organi-
zacyjna, subkultur¢ i mikrokulture. Badania kultury w kontekScie organizacji
przedstawiali w swoich pracach F. Taylor, H. Fayol i E. Mayo, cho¢ jeszcze nie
oznaczali tego jako kulture organizacyjng [Dingwall i Strangleman, 2005]. Zain-
teresowanie kulturg jako czynnikiem determinujacym funkcjonowanie organiza-
cji bylo zapoczatkowane badaniami przeprowadzonymi przez E. Mayo (1880-
1949). E. Mayo odkryt istnienie i znaczenie matych grup spotecznych w pracy,
wskazal na oddzialywanie procesow tworzenia si¢ grupy nieformalnej i ich
wplyw na zachowanie pracownikow. Istotnym wnioskiem z jego badan byto
wskazanie, ze dziatania kulturowe w organizacjach majg zawsze charakter gru-
powy. Zwrdcit on rowniez uwagge na fakt, ze w zakres kultury wchodza dziata-
nia, ktore staty si¢ spotecznym nawykiem [Sieminski, 2008, s. 12-13]. Perspek-
tywy dotyczace kultury z punktu widzenia organizacji zazwyczaj odnosity si¢ do
symbolicznych i poznawczych aspektow zycia organizacyjnego [Berger i Luck-
man, 1967]. Wedtug L. Smircich przecigcie teorii kultury i teorii organizacji
bylo widoczne w pieciu obszarach badawczych z zakresu organizacji i zarzgdza-
nia [Smircich, 1983, s. 339]:

e zarzadzanie w roznych kulturach — badania poréwnawcze,
kultura organizacji,

poznanie organizacji,

symbolika organizacji,

procesy nieswiadome w organizacji.

Podobnie jak definicja kultury, tak rowniez pojecie kultury organizacyjne;j
nie ma jednej uznanej przez wszystkich badaczy definicji. K.S. Cameron oraz
R.E. Quinn [2011, s. 18] na podstawie przegladu literatury na temat kultury
w organizacji stwierdzili, ze wickszo$¢ autorow zgadza si¢, ze pojecie kultury
odnosi si¢ do wartosci, zatozen bazowych, oczekiwan i definicji, ktore charakte-
ryzujg organizacje i jej cztonkéw. Na tej podstawie mozna sadzi¢, ze przy defi-
niowaniu kultury organizacyjnej dominuje perspektywa socjologiczna. Dlatego
tez mozna stwierdzi¢, ze kultura jest spolecznie uksztaltowang cechg organizacji,
ktora ja wigze i jest jej specyficznym spoiwem spolecznym.

W polskiej literaturze przedmiotu rowniez nie ma jednoznacznego pogladu
co do definicji kultury organizacyjnej. Wedlug Cz. Sikorskiego jest to ,,system
nieformalnie utrwalonych w $rodowisku spotecznym organizacji wzoréw mysle-
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nia i dzialania, majacych znaczenie dla realizacji formalnych celow organizacyj-
nych” [Sikorski, 2002, s. 4]. K. Bolesta-Kukutka [1993, s. 240] podkresla w swojej
definicji, ze kultura organizacyjna jest swoistym niepisanym ,,kodeksem wartosci”,
w ktorym jest utrwalona organizacyjna tradycja, przekazywana z pokolenia na po-
kolenie, wartosci, wzorce zachowan organizacyjnych, symbole, postawy i orientacje
uczestnikow organizacji. Wedtug M. Bratnickiego, R. Kry$ i J. Stachowicz [1988,
s. 70] kultura organizacyjna stanowi ,,wzor podstawowych zalozen” pozwalajacych
na odroznienie czlonkdéw (pracownikéw) danej organizacji (przedsiebiorstwa) od
pracownikow innej organizacji. W tym ujeciu kultura organizacyjna ukierunkowuje
dokonane przez cztonkow organizacji wybory.

Kultura organizacyjna obejmuje wiele ztozonych zjawisk spotecznych. Naj-
czesciej jest identyfikowana jako wielowarstwowy konstrukt, ktory mozna po-
dzieli¢ na warstwy wedlug obserwowalnosci i dostepnosci tych zjawisk. Kultura
zostata zidentyfikowana jako wzorce wspolnych wartosci i przekonan w czasie,
co tworzy normy zachowania przyjete w rozwigzywaniu probleméw organizacji
[Sieminski i Krukowski, 2020].

Z punktu widzenia badania kultury organizacyjnej wazne jest okreslenie jej
elementow sktadowych. Podstawowymi przejawami kultury organizacyjnej sa:
symbole (artefakty fizyczne), sposoby komunikowania sie, rytuaty, mity [Sikor-
ski, 1999, s. 236-237], tabu oraz klimat organizacyjny [Kozusznik, 2002, s. 232].
Symbole, mity i rytuaty sg przejawami kultury zaproponowanymi réwniez przez
G. Hofstede [1996, s. 8]. Pozostale przejawy kultury zaproponowane przez tego
autora to warto$ci i praktyki (tabela 10.1).

Tabela 10.1. Przejawy kultury organizacyjnej

Wyszczegolnienie Charakterystyka
1 2
Warto$ci Sa to wytwory odczug, przeswiadczen lub przekonan jednostki ludzkiej, grupy

spotecznej czy innej wspolnoty kulturowej lub spoleczenstwa, co jest pozytywnie
oceniane i uznawane za godne pozadania i dgzen

Normy Wynikaja bezposrednio z przyjetego systemu wartosci. Normy okreslaja, do czego
nalezy dazy¢, a czego unikac i w jaki sposob nalezy to czynié

Postawy Dotycza stosunku cztowieka do konkretnych przedmiotow i sytuacji. Zwraca si¢ przy
tym uwagg, ze postawa jest wynikiem zastosowania do tych konkretnych obiektow
norm i wartosci kulturowych

Symbole Sa tym elementem w organizacji, ktory pozwala w pewien sposob na identyfikowanie
si¢ czlonkow z organizacja

Zatozenia Maja charakter filozoficzny i $wiatopogladowy, dotycza rozstrzygnie¢ w sprawach
podstawowych dla czlowieka

Rytuaty Sa nierozerwalnie zwigzane z kulturg. Dominujaca cecha rytuatow jest zawarty w nich
przekaz oraz powtarzalno$¢. Rytuat jest raczej wymiarem dziatania charakterystycznym
w mniejszym lub wigkszym stopniu niz jakim$ typem dziatania

Sposoby Okreslaja specyficzny styl porozumiewania si¢ ludzi w organizacji. Stanowia zbior

komunikowania si¢ [skrotow, okreslen, metafor trudnych do zrozumienia przez osoby z zewnatrz
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cd. tabeli 10.1

1 2
Mity Dotycza anegdot i opowiesci odnoszacych si¢ do historii organizacji, szczegolnie

waznych wydarzen czy ludzi, ktérzy swoimi dziataniami utrwalili si¢ mocno w pamigci
cztonkow danej spotecznosei

Tabu To sprawy, o ktorych mowi¢ nie wypada, dziatania, ktorych nie nalezy podejmowac.
Tabu moze dotyczy¢ wysoko$ci wynagrodzen, kryteriow polityki awansow,
szczego6low zycia prywatnego pracownikow, checi wzbogacenia si¢ czy przyznawania
si¢ do wlasnych stabosci

Klimat Zbior subiektywnie spostrzeganych przez pracownikéw tych cech charakterystycznych
organizacyjny sytuacji organizacyjnych, ktore sa wzglgdnie trwatymi skutkami funkcjonowania
spolecznej organizacji, ksztaltujacymi motywy zachowan organizacyjnych tych
pracownikéw [Bratnicki, Kry$ i Stachowicz, 1988, s. 95]

Zrédto: Opracowanie na podstawie: Sieminski [2008, s. 30-34].

W organizacjach publicznych kultura organizacyjna jest wskazywana jako
jeden z:
® jcj podsystemow [Rusaw, 1996, s. 17].

e clementow tworzacych zbidr zasobow niematerialnych organizacji publicznej
[Krukowski, 2006, s. 56].

e podstawowych aspektow zarzadzania wiedza w organizacjach publicznych
przejawiajacy sie nastawieniem pracownikow do zdobywania wiedzy oraz re-
lacjami pomiedzy pracownikami [Krukowski, 2010, s. 581].

Znaczenie kultury organizacyjnej podkresla si¢ réwniez we wdrazaniu po-
dejscia procesowego w organizacjach sektora publicznego [McAdam i Donaghy,
1999, s. 34] oraz w kontekscie jej skutecznego i efektywnego dziatania [Davies
i Philp, 1994, s. 69; Opolski i Modzelewski, 2008, s. 24].

Wisrdd definicji kultury w organizacjach publicznych podkresla si¢ rowniez
jej istotne cechy. B. Kozuch okreslita kulture organizacyjna jako zestaw domi-
Nnujacych warto$ci i norm postepowania majacy swe zrodla w podstawowych
zatozeniach wynikajacych z istoty organizacji publicznych, polegajacej na do-
starczaniu obywatelom dobr i ustug publicznych [Kozuch, 2012, s. 36]. Autorka
zwraca rowniez uwage na wartosci i normy postgpowania organizacji publicznej
oraz na poziom jej publicznosci jako elementy, ktore nalezy rozpatrywac, anali-
zujac kulture organizacji publicznej. W przypadku pojmowania kultury organi-
zacyjnej jako zbioru dominujacych warto$ci i norm postgpowania, charaktery-
stycznych dla danej organizacji, nalezy zidentyfikowa¢ zrodta w podstawowych
zatozeniach dziatania organizacji. W organizacjach publicznych podstawowe
zatozenia to [Kozuch, 2011, s. 76-77]:

e  biurokracja w pozytywnym znaczeniu rozumiana jako kierowanie organiza-
cjami przez ustalone reguly i mechaniczne administrowanie, proceduralng
poprawnos¢, standaryzacje, przewidywalno$¢ oraz obiektywno$¢ procesu po-
dejmowania decyzji, a takze $cisle okreslone kompetencje;
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e przekonanie o konieczno$ci oferowania ustug na wysokim poziomie i na
zasadach satysfakcjonujacych uzytkownikow oraz klientow, i to niezaleznie
od statusu ekonomicznego odbiorcow tych ustug;

e zaspokajanie potrzeb publicznych na zasadzie dzialania w interesie publicz-
nym, dla dobra wspolnego (pro publico bono)”.

Podstawowym czynnikiem §wiadczacym o odmiennosci kultury organizacyjnej
w organizacji publicznej jest fakt, Ze osoby zarzadzajace organizacjami publicznymi
muszg taczy¢ efektywnos¢ funkcjonowania z realizacja celéw prospotecznych, ktdre
w wielu przypadkach nie sa efektywne ekonomicznie. Jezeli zatozymy, ze srodowi-
sko wewngtrzne organizacji jest tworzone przez osoby zarzadzajace nimi, to mozna
stwierdzi¢, ze od ich umiejetnosci oraz stylow kierowania zalezy w duzej mierze
uksztattowanie $rodowiska wewngtrznego danej organizacji, jak réwniez kultury
organizacyjnej [Sieminski, Krukowski i Szamrowski, 2014].

Kultura organizacyjna w zarzadzaniu publicznym jest definiowana rowniez
w kontekscie zwigzku organizacji i otoczenia. Szczegoélnie istotne staje si¢ to
w przypadku urzedow administracji publicznych, ktore dziatajg w obliczu dosto-
sowywania si¢ do istotnych zmian w otoczeniu.

Podobnie jak w przypadku organizacji biznesowych, w publicznych row-
niez mozna spotka¢ rozne typologie kultury. Bardzo czesto sa to modele opra-
cowane na potrzeby organizacji biznesowych i adaptowane na uzytek organiza-
cji sektora publicznego.

Podziat kultury organizacyjnej oparty na podstawowych trzech modelach
zarzadzania publicznego zaproponowata B. Kozuch [2012, s. 47-50]:

e Biurokratyczny, ktoremu odpowiada kultura biurokratyczna.

e Nowego zarzadzania publicznego, ktéremu odpowiada kultura zmian organi-
zacyjnych. W tej kulturze dominuje podejscie oparte na sprawnosci ekono-
micznej dziatania. Cechy tej kultury to m.in.: zorientowanie na odbiorcow
ushug publicznych; duza swoboda w osigganiu przedsigbiorczych celow; oce-
nianie wedtug osigganych rezultatow; zarzadzanie ma forme sterowania wy-
zwalajacego mozliwosci tkwigce w mechanizmach rynkowych oraz w osig-
ganiu celow przywigzuje si¢ wage do wykorzystania wspotczesnych metod
i technik zarzadzania wspomagajacych proces zmian.

e Koncepcji publicznego wspotzarzadzania i stuzby publicznej, a odpowiada mu
kultura wspotpracy migedzyorganizacyjnej. Cechami kultury tego typu sg m.in.:
ukierunkowanie na obywateli oraz interesariuszy wewngtrznych i zewnetrznych;
rola organizacji publicznej to stuzenie obywatelom, kreowanie wartoSci publicz-
nej, dzielenie si¢ wladza oraz silna orientacja na wspotprace organizacyjng.

Najczesciej spotykany w literaturze i wykorzystywany do okreslenia typu
kultury w danej organizacji jest model H. Camerona i R. Quinna. Model ten
zostal wykorzystany do identyfikacji profilu kultury organizacji $wiadczacych
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ustugi spoteczne [Fraczkiewicz-Wronka i Marzec, red., 2015, s. 98-110].
W badaniach tych oceniano sze$¢ podstawowych cech organizacji, ktore okre-
$laja jej typ kultury organizacyjne;j:

1) ogodlna charakterystyka organizacji,

2) styl przywodztwa,

3) styl zarzadzania pracownikami,

4) mechanizmy zapewniajgce organizacji spojnosc,

5) kluczowe wartosci organizacyjne,

6) stosowane w organizacji kryteria sukcesu.

Przeprowadzone badania wskazaty, ze profil kultury organizacyjnej organi-
zacji publicznych $wiadczacych ustugi jest najsilniej zorientowany na kulture
hierarchii (biurokracji), a nieco stabiej na kultur¢ klanu [Fraczkiewicz-Wronka
i Marzec, red., 2015, s. 108].

W literaturze mozna spotka¢ model kultury organizacji publicznej oparty na
wymiarach produktywnosci i efektywnosci [Roberts, 2000, s. 220]. W modelu
tym produktywnos¢ jest rozumiana jako skuteczno$¢ dziatania poprzez osigganie
najlepszych rezultatow, maksymalizacje korzysci oraz optymalne wykorzystanie
zasobow. Drugi wymiar, czyli efektywnos$¢, w organizacji publicznej jest rozu-
miany jako uzycie poprawnego procesu, uwazne nadzorowanie i redukowanie
kosztow oraz ochrona bazy zasobowej. Na podstawie tych dwoch zmiennych
wyodrebniono cztery rodzaje kultur organizacyjnych: adaptacyjna, tworcza,
reaktywng i dyrektywna. Za kulture o wysokiej efektywnosci i produktywnos$ci
uznaje si¢ kulture tworcza (tabela 10.2). Kultura organizacyjna typu reaktywne-
go jest uznawana za kulturg o niskiej efektywnosci. Wsrod cech charakteryzuja-
cych powyzsze rodzaje kultury organizacji publicznych N.C. Roberts wymienia
m.in.: cel, typ organizacji, otoczenie, planowanie, zrédto inicjowania zmian,
strukture organizacyjng, role menedzera, rol¢ cztonka organizacji, sposéb wdra-
zania oraz metafore¢ okreslajaca kulture organizacyjna.

Typologi¢ kultury organizacyjnej zaproponowana typowo dla organizacji
publicznych przedstawita A. Sinclair [1991]. Wymienia ona cztery rézne modele
kultury administracji publicznej:

1. Model kultury wtadzy. Istnieje tylko jedna kultura oparta na kontroli.

2. Model subkultury. Podstawowym zatozeniem jest to, ze administracja pu-
bliczna ma wiele roznych, niezaleznych subkultur, ktére r6znig si¢ od innych.

3. Model zawodowej wielokulturowos$ci. Uznaje istnienie subkultur, ale, w prze-
ciwienstwie do poprzedniego modelu, sg one zgrupowane w ramach silnej,
homogenicznej kultury wspdlnej dla wszystkich instytucji publicznych.

4. Model kultury stuzby publicznej lub interesu publicznego. Istnieje wspolna kultu-
ra, ale jej glowng cechg jest ukierunkowanie na stuzbe (interes) publiczny.
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Tabela 10.2. Cechy kultury organizacji publicznej

Charakterystyka Typ kultury - .
Reaktywna Dyrektywna Adaptacyjna Tworcza
Cel Reagowanie Rozkazywanie, Innowacje Uczenie si¢
minimalizacja
niepewnosci
Typ Neutralny Machina Przystosowujacy sig, |Sie¢, organizacja
organizacyjny biurokratyczna elastyczny wirtualna
Otoczenie Koalicje konkurujace |Stabilne, proste Duza liczba Zmienne, trudno
ze soba, konflikty podmiotow wyizolowac¢ czesci
interesariuszy, wymuszajacych wewnetrzne
otoczenie regulowane zZmiany i zewnetrzne

organizacji publicznej

Planowanie Chaotyczne Scentralizowane, Wizja i warto$ci Cele strategiczne
hierarchia celow pochodzace z gory, |identyfikowane przez
i strategii, strategie wylaniajace |organy zarzadcze,
sekwencyjny proces |[sie dzieki strategie tworzone
planowania eksperymentom przy wspolpracy
z interesariuszami
Zmiany Zawigzane sojusze  |Szczyt wladzy Znajdowanie nowych |Wspotpraca
inicjowane polityczne podejmujacy decyzje |szans dzigki eksploracji |z interesariuszami
0 nowym kursie i eksperymentowaniu
Struktura Nieokreslona Scentralizowana, Zdecentralizowana, |Tworzenie komorek
organizacyjna mechaniczna zarzgdzana organizacyjnych,
projektami zespotow o duzej
swobodzie,
partnerstwo
Rola Kryzys menedzerski |Kontroler Wizjoner, katalizator |Projektant, mentor
menedzera innowacji
Rola cztonka Aktor polityczny Zomierz Przedsiebiorca, Podmiot organizacji
instytucji innowator uczacej sie
Sposob Projektowanie Scentralizowane Powigzanie Powigzanie pomiedzy
wdrazania niepowigzanych projektowanie pomiedzy wizja strategia a planami
elementéw systemu a do$wiadczeniem operacyjnymi
Metafora kultury |Gra, walka Machina Zdobywanie Struktura DNA,
szczytow hologramy

Zrédto: Opolski i Modzelewski [2008, s. 26]; Roberts [2000, s. 221-222].

B. Kozuch zaproponowata typologi¢ kultury ze wzglgdu na ukierunkowanie
na konfrontacje oraz kooperacje i wzajemno$¢. Na podstawie tych dwoch wy-
miaréw zidentyfikowano cztery typy kultury [Kozuch, 2012, s. 51-52]:

e Konkurowania — oparta na zalozeniu, ze srodowisko nie jest przyjazne i jed-
noczesnie dynamiczne i burzliwe, wymagajace ciggtego wzmacniania konku-
rencyjnosci. Jest to kultura charakterystyczna dla wigkszo$ci organizacji biz-
nesowych.
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Wspotpracy — charakteryzuje ja dazenie do wigkszej efektywnosci (sprawnosci)
dzieki wspdtpracy z innymi organizacjami w oparciu o zasade wzajemnosci.
Kultura wspolpracy moze mie¢ stosunkowo trwaty charakter, np. w przypadku
organizacji publicznych i pozarzadowych zarzadzanych w nowoczesny sposob.
Unikania wspoldziatania — charakteryzuje si¢ koncentracjg na wiasnej, zwykle
niszowej domenie organizacji. Koncentruje si¢ na interesariuszach wewngtrz-
nych. Jest to typowa kultura dla przedsiebiorstw nienastawionych na ekspansje.
Ugody — zwigzana jest z kombinacja orientacji kooperacyjnych ze zmierza-
jacymi do zachowania status quo albo wynika z uzaleznienia od silniejszego
partnera, np. organizacji pozarzadowych, dostawcow itp.

R. Quinn i J. Rohrbaugh [1983] opracowali model kultury organizacji pu-

blicznej oparty na modelu konkurujgcych wartosci (Competing Values Frame-
work, CVF). Typologia ta moze by¢ wykorzystana w organizacji jako narzedzie
do opracowania programow zarzadzania w organizacji, w tym strategicznego.
Jest to rowniez odpowiednie narzgdzie do diagnozowania istniejacej i pozadane;j
kultury organizacyjnej [Parker i Bradley, 2000]. Model CVF opiera si¢ na wy-
miarach elastycznosci, kontroli oraz koncentracji na srodowisku zewnetrznym
lub wewnetrznym. Maja one swoje odzwierciedlenie w czterech modelach kultu-
ry [Mansor i Tayib, 2010, s. 83-84]:

Relacji migdzyludzkich. Elastyczno$¢ i srodowisko wewnetrzne. Ten rodzaj
kultury podkresla szkolenia i1 szerszy rozwoj zasobow ludzkich w celu
wzmocnienia morale pracownikéw i ich spojnoéci. Z tym modelem jest zwig-
zany wiekszy poziom zaufania i uczestnictwa dzigki pracy zespotowej. Me-
nedzerowie w tym modelu poszukujg mentordw i zachecajg pracownikow.
Otwartego systemu. Elastycznos$¢ i srodowisko zewnetrzne. Skupia si¢ na
innowacyjnosci i przedsigbiorczosci. Wzrost i pozyskiwanie zasobow sa
wazne i menedzerowie majg tendencje do nagradzania indywidualnych ini-
cjatyw.

Racjonalnos$ci celow. Kontrola i srodowisko zewngtrzne. Sg to kultury racjo-
nalne ze wzgledu na nacisk na wyniki i realizacje celu. Organizacje takie sa
zorientowane na produkcje i menedzerowie maja tendencj¢ do podkreslania
wynikow, wydajnosci 1 efektywnosci.

Proces6w wewnetrznych. Kontrola i wewngtrzny nacisk. Tradycyjny biuro-
kratyczny model kultury sektora publicznego. Jest to hierarchiczna kultura,
gdzie jest wykorzystywane zarzadzanie informacja i komunikacja, aby osig-
gnac¢ stabilnos$¢ i kontrole w organizacji. Menedzerowie zachecaja do egze-
kwowania regul, zgodnosci i dbatoSci o sprawy techniczne. Wewngtrznie or-
ganizacja procesow podkresla rutenizacj¢, centralizacje, kontrole stabilnosci,
cigglosci oraz porzadku.
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Wazng funkcja kultury organizacyjnej jest mozliwos¢ wplywania na wydaj-
nos$¢ organizacyjng. Kultura organizacyjna w tym zakresie podkresla nieformal-
ne aspekty organizacji i stuzy do ich stabilizowania oraz zintegrowania. Moze
ona rowniez wplywa¢ na warunki kontroli politycznej administracji publicznej.
Reformy, ktore sg zgodne z tradycyjna kultura danej organizacji, sa tatwiej ak-
ceptowane niz te, ktore nie sg.

10.3. Specyfika zmian organizacyjnych w organizacji
publicznej w kontekscie kultury organizacyjnej

Zdolnos$¢ do ciaglej i skutecznej zmiany jest uwazana za niezbedng w prze-
trwaniu kazdej organizacji. W przypadku organizacji publicznej zmiany sg sta-
tym elementem ich funkcjonowania. Podstawowym czynnikiem wptywajacym
na potrzebe wprowadzania zmian w organizacjach, w tym organizacjach pu-
blicznych, jest system celow i wartosci. Sa one przedstawione w misji, ktora
dana organizacja publiczna spelnia wobec interesariuszy wewnetrznych i ze-
wnetrznych. Przyjmujac, ze zmiany sg wprowadzane przez menedzeréw pu-
blicznych z potrzeby realizacji celow, nalezy zwrdoci¢ uwage na fakt, ze cele
organizacji publicznej charakteryzuja si¢ niejasno$cig, niematerialnoscia lub
trudnosciami w mierzeniu ich skutecznosci. Ponadto kryteria wyboru celow
wynikaja z odpowiedzialnosci publicznej, transparentnosci oraz zapewnienia
rownos$ci spotecznej. Mozna jednak przyjaé, pamigtajac o specyfice celow pu-
blicznych, ze menedzerowie organizacji publicznych wprowadzajg zmiany, dzia-
tajg na rzecz maksymalizacji budzetu lub ksztaltowania organizacji [Niskanen,
1971; Dunleavy, 1991]. Czgsto mozna si¢ rOwniez spotka¢ w praktyce funkcjo-
nowania organizacji publicznej z uzasadnieniem wprowadzania zmian wynika-
jacym z oszczedno$ci [Lambright, 1998]. W kontekScie oszczedzania nalezy
zwr6ci¢ uwage na sprzeczno$¢ wewnetrzng celow organizacji publicznej, wyni-
kajaca z wystgpowania sytuacji kompromisowych pomigedzy wydajno$cia
a otwarto$cig na kontrole publiczng, efektywnosciag a zachowaniem procedur
oraz sprawiedliwos$cig spoteczng a wymaganiami politycznych grup nacisku.
Nastepnymi przyczynami wprowadzania zarzadzania zmianami w sektorze pu-
blicznym jest nacisk interesariuszy na poprawe wydajnosci i jakosci $wiadczenia
ustug [Kuipers i in., 2014, s. 1].

Reasumujac, powody wprowadzania zmian w organizacjach publicznych
wynikajg z potrzeby: maksymalizacji budzetu, ksztaltowania organizacji, wpro-
wadzania oszczednosci, poprawy wydajnosci oraz poprawy jakosci ustug. Nale-
zy zwrdci¢ uwage na fakt, ze kazdy z tych powodoéw mozna zapisac jako cel.

227



Zarzadzanie zmianami jest to proces ciggltego odnawiania kierunku dziata-
nia, struktur i mozliwosci organizacji, aby sprosta¢ nieustannie zmieniajagcym si¢
potrzebom klientow zewngtrznych i wewnetrznych [Moran i Brightman, 2001,
s. 111]. Niezaleznie od tego, jakie sa przyczyny zarzadzania zmianami, wydaje
sie, ze jest to staly element krajobrazu organizacji publicznych [Coverntry i Nu-
tley, 2001, s. 164]. Ma to swoje odzwierciedlenie w literaturze dotyczacej zarza-
dzania w sektorze publicznym [Kuipers i in., 2014; Kickert, 2014; Schmidt,
Groeneveld i van de Walle, 2017; Andrews i Esteve, 2015]. W literaturze mozna
réwniez spotkac stwierdzenia, ze organizacje publiczne ze wzglgdu na tradycyj-
ny, biurokratyczny charakter dobrze radzg sobie z rutynowymi problemami, ale
sa niezdolne do radzenia sobie z nowosciami i zmianami [Lam, 2004]. Zjawisko
takie dotyczy organizacji publicznej funkcjonujgcej na podstawie tradycyjnego
modelu zarzadzania publicznego. W przypadku organizacji funkcjonujacych
zgodnie ze wspolczesnymi teoriami zarzadzania publicznego mozna stwierdzic,
ze jest to twierdzenie nie do konca trafne, poniewaz organizacje te funkcjonujg
w oparciu o podejscie przedsigbiorcze i jednym z podstawowych ich dziatan jest
zmiana pod potrzeby odbiorcy ustug. Nalezy podkresli¢, ze przywodcy organi-
zacji publicznych musza bra¢ na siebie odpowiedzialno$¢ za realizacje celow
i zadan, ale, co tez wazne, potrafig wprowadzaé i zarzadza¢ zmianami [ Austen-
-Tynda, 2009].

W literaturze przedmiotu z zakresu zarzadzania publicznego mozna si¢ spo-
tka¢ z dwoma podstawowymi pogladami dotyczacymi tego obszaru. W pierw-
szym przypadku brakuje rozréznienia pomig¢dzy zarzgdzaniem zmiang w organi-
zacjach biznesowych i publicznych [Stewards i Kringas, 2003; Klarner, Probst
i Soparnot, 2008]. Autorzy majacy takie poglady nie wskazuja cech wyrdzniaja-
cych procesy zarzadzania zmiang w organizacjach publicznych od tych wystepu-
jacych w sektorze biznesowym. W drugim przypadku podkresla si¢ rdznice po-
miedzy cechami specyficznymi wystepujacymi w poszczegdlnych typach
organizacji [By i Macleod, 2009; Robertson i Seneviratne, 1995]. Poglad ten jest
zgodny z wieloma badaniami w tym zakresie w subdyscyplinie zarzadzania pu-
blicznego [Hood, 2005; Rusaw, 2007]. Wskazuja one na istotne rdéznice w za-
rzadzaniu organizacjami publicznymi i biznesowymi.

Termin ,,zmiana” oznacza w organizacji wszystko, co inne, nowe, do tej po-
ry niewystepujace w danym podmiocie. Najogdlniej zmian¢ definiuje si¢ jako
kazda modyfikacje w organizacji lub w jej funkcjonowaniu [Olinski, Krukowski
1 Zastempowski, 2014, s. 16]. Zmiana jest postrzegana rowniez jako odstgpstwo
od tego, czego oczekiwano. W tym ujg¢ciu zmiana moze by¢ destrukcyjna. Sytu-
acja taka wystepuje, gdy istnieje duza luka migdzy tym, co si¢ wydarzyto, a tym,
czego oczekiwano [Harrington, 2018, s. 7].
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W przypadku organizacji publicznej zmian¢ mozna zdefiniowa¢ jako mody-
fikacje struktur, metod pracy lub celow calej organizacji lub jej cze$ci. W litera-
turze mozna spotka¢ wiele typow klasyfikacji zmian. Jedng z nich przedstawita
L. Ackerman [1986]. Zdefiniowata ona trzy najbardziej rozpowszechnione typy
zmian zachodzacych w organizacjach: rozwojowe, przejSciowe i transformacyj-
ne [Ackerman, 1986; Anderson i Anderson, 2002].

Zmiana rozwojowa oOznacza poprawe istniejacej umiejegtnosci, metody,
standardu wydajnosci lub warunku, ktéry z jakiego$ powodu nie spetnia obec-
nych lub przysztych potrzeb organizacji lub odbiorcéw ustug. Mozna przyjac, ze
zmiany rozwojowe to ulepszenia ,,w ramach” tego, co jest juz znane lub prakty-
kowane. Takie ulepszenia sg czesto logiczng korekta biezacych dziatan w orga-
nizacji. Zmiany te skupiajg si¢ na wzmocnieniu lub poprawieniu tego, co juz
istnieje w organizacji, zapewniajac w ten sposob lepsza wydajnosé, ciaglos¢
i wiekszg satysfakcje. Procesy zwigzane ze zmianami rozwojowymi sprawia, ze
pracownicy osiggaja nowe poziomy wydajnosci. W praktyce zarzadzania w ofr-
ganizacjach publicznych zmiana rozwojowa dotyczy osob, grup lub calej orga-
nizacji i jest podstawowym rodzajem zmiany nieodtgcznie zwigzanym z proce-
sami doskonalenia, np. szkolenia; poprawa jakosci lub doskonalenie procesu;
budowanie zespotu; rozwigzywanie problemoéw; oprawa komunikacji; rozwigza-
nie konfliktu; zarzadzanie spotkaniami oraz wzbogacenie pracy.

R. Beckhard i R. Harris [1987] po raz pierwszy nazwali i zdefiniowali
zmiane¢ przejsciowg w swoim modelu trzech stanéw zmiany, ktory réznicowat
»stary stan”, ,nowy stan” i ,stan przejSciowy”’. Wyrazili poglad, ze zmiana
przejsciowa wymaga demontazu starego stanu i utworzenia jasno zaprojektowa-
nego nowego stanu, zwykle osiggnictego przez okreslony czas, zwanego stanem
przejsciowym. Ten stan jest unikalny i r6zni sie od tego, jak kiedy$ funkcjono-
wat stary stan lub jak nowy stan bedzie dziatal. Zmiany przej$ciowe charaktery-
zujg si¢ wigksza zlozono$cig. Mozna je przedstawic jako reakcje na znaczace
zmiany w otoczeniu, ktore sg niezbedne, aby osiagnaé zamierzone cele. Zmiana
przej$ciowa zastepuje to, co jest, czyms$ zupelnie innym, zamiast po prostu ulep-
Szy¢ stan istniejacy. Zmiany przejsciowe wynikaja z dzialan menedzerow, kto-
1Zy zauwazaja, ze istnieje problem powodujacy, ze co§ w organizacji musi si¢
zmieni¢ lub zosta¢ utworzone, aby lepiej zaspokajaé wymagania odbiorcow
ushug. Aby osiggnac¢ ten nowy stan, organizacja musi porzuci¢ dotychczasowe
sposoby dziatania. Przyktady zmian przejsciowych: reorganizacje; proste pota-
czenia lub konsolidacje; wprowadzenie lub integracja systemow komputerowych
lub technologii, ktére nie wymagaja powaznych zmian w sposobie myslenia ani
zachowaniu oraz wprowadzanie nowych ustug, proceséw, zasad lub procedur,
ktore zastepujg obecnie realizowane. R. Beckhard i R. Harris jako pierwsi zasu-
gerowali, Ze zmianami tego rodzaju mozna i trzeba zarzadzaé. Jesli przywddcy
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doswiadczaja wptywow ludzkich i kulturowych w okresie przej$sciowym, wynika

to zwykle z faktu, ze [Beckhard i Harris, 1987]:

e 0soby posiadaja nieodpowiednie umieje¢tnosci do funkcjonowania w nowym
systemie;

e pracownicy nie posiadajg wiedzy na temat zmian i sg niepewni co do przy-
sztych stanow;

e pracownicy nie rozumiejg uzasadnienia zmiany lub korzysci;

e wystepuje nieche¢ ludzi do zaprzestania robienia tego, co robili w przesztosci;

e wystepuje zdolno$¢ utrzymywania statoSci parametréw wewngtrznych
w systemie;

e niewlasciwe zaplanowano i wdrozono zmiany, ktore powoduja zamieszanie
i niechec;

e wystepuja niejasne oczekiwania co do tego, co bedzie potrzebne do odniesie-
nia sukcesu w nowym systemie;
u pracownikow wystepuje strach przed niepowodzeniem,;

e niezapewnienie wystarczajacego wsparcia, aby odnie$¢ sukces w nowym
stanie.

Trzeci rodzaj zmian, czyli transformacyjne, sa uwazane za najbardziej zto-
zony rodzaj zmian, przed ktorymi stojg organizacje. Transformacja jest radykal-
ng zmiang z jednego stanu bytu do drugiego, tak istotna, ze wymaga zmiany
kultury, zachowania i sposobu myslenia, aby skutecznie jg wdrozy¢ i przetrwaé
[Ackerman, 1986; Anderson i Anderson, 2002]. Zmiana transformacyjna wyma-
ga najczesciej zmiany ludzkiej $wiadomosci. Powoduje ona zmiane sposobu,
W jaki organizacja i jej pracownicy postrzegajg otoczenie oraz poszczegdlne
elementy organizacji. Nowy stan, ktory wynika z transformacji, jest w duzej
mierze niepewny na poczatku procesu zmiany.

Zmiana organizacyjna moze by¢ trudna dla jej cztonkéw, z reakcjami od
niedowierzania, przez frustracje, po gniew [Hechanova i Cementina-Olpoc,
2013]. W literaturze zwraca si¢ roOwniez uwage na strach i stres pracownikow
wywotany zmianami [Pihlak i Alas, 2012]. Dlatego istotne dla pracy menedzera
publicznego jest poznanie reakcji pracownikéw oraz zareagowanie na nie po-
przez skuteczne zarzadzanie zmiana.

Zarzadzanie zmianami w organizacjach publicznych wynika bardzo czesto
z odgornych strategii sprawowania wiadzy politycznej [Ferlie i in., 1996]. Moz-
na to uzna¢ za majace znaczenie strategiczne w funkcjonowaniu organizacji.
Zmiany sg osiggane poprzez wstepnie zaprojektowany odgoérny proces wdraza-
nia wynikajacy z nowej strategii [Dunphy, 2000]. Literatura przedmiotu na te-
mat zarzadzania zmianami w sektorze publicznym wskazuje na wigksza zlozo-
no$¢ 1 niejednoznaczno$¢ tego procesu w organizacjach publicznych niz
w biznesowych. Podkresla si¢ rowniez znaczenie otoczenia w tym procesie [Lu-
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trin i Shani, 1998]. Wplyw otoczenia na funkcjonowanie organizacji publicz-
nych wynika z powstawania innowacji technicznych i technologicznych w pro-
cesie $wiadczenia ustug, wystepowania czgstych i nieprzewidywalnych zmian
w polityce panstwa oraz zmian w postawach i wartosciach obywateli. Z drugiej
strony organizacje publiczne rzadziej wprowadzaja zmiany ze wzgledu na fakt,
ze oferowane ustugi nie ulegajag zmianom w dlugim okresie oraz nie pojawiaja
si¢ nowi konkurenci.

Z analizy literatury wynika, ze okreslone cechy organizacji sektora pu-
blicznego wplywajg na zmiany i zarzadzanie nimi [Isett i in., 2012]. Jednym
z obszaréw wyrdzniajacych wprowadzanie zmian jest centralizacja zarzadzania
organizacjg publiczng. Z centralizacji wynika m.in. niemozno$¢ podejmowania
decyzji bez zatwierdzenia przez przetozonego [van der Voet, 2014]. Ogranicza
to w znaczny sposob swobodg wprowadzania zmian, nawet tych mato istotnych.
Drugim z obszaré6w majacym wptyw na kontekst wprowadzania zmian jest wy-
soka formalizacja dziatan. Wynika to z biurokratycznego charakteru organizacji
publicznej. Przy zarzadzaniu zmianami w organizacjach publicznych nalezy
rowniez zwroci¢ uwage, ze w organizacjach dochodzi do konfliktow politycz-
nych w wyniku sprzecznych lub niejednoznacznie zdefiniowanych celow.

Zmiana struktury i procesow zachodzacych w organizacji publicznej jest
czesto okreslana jako istota zarzadzania publicznego [Pollit i Bouckaert, 2000,
S. 8-9]. Zmiany te moga obejmowaé przeprojektowanie kluczowych procedur
shuzacych obywatelom, ustalenie standardow jakosci zycia, edukacji lub syste-
mu, w ramach ktorego pracownicy sa rekrutowani, szkoleni, oceniani oraz
awansowani. Zmiany te powinny by¢ nakierowane na skuteczno$¢ dziatania tych
organizacji [Philippidou, Soderquist i Prastacos, 2004]. Znaczenie zmiany
w zarzadzaniu publicznym podkresla rowniez J. Hausner, ktory koncentruje si¢
w swoich publikacjach na ,,skutecznym kierowaniu wieloma i wielokrotnymi
zmianami, ktore — cho¢ niezb¢dne — nie sg ani oczywiste, ani zdeterminowane”
[Hausner, 2008, s. 10].

Réwniez teoria zarzadzania administracyjnego wskazywata, ze urzedy dzia-
tajagce w warunkach zmian nie mogg sobie pozwoli¢ na utrzymywanie sztyw-
nych opisow 1ol i lancuchdéw zarzadzania, chociaz tworcy tej teorii zwracali
roOwniez uwage menedzerom publicznym na zalety sprecyzowania zakresu
uprawnien i kompetencji kazdego urzednika [Tompkins, 2005, s. 122-123].

Znaczenie zarzadzania zmianami w funkcjonowaniu organizacji publicz-
nych podkresla si¢ réwniez w koncepcji nowego zarzadzania publicznego
(NPM), w ktorym to jednym z podstawowych trenddéw jest zmiana stylow po-
dejmowania decyzji i wspotpracy w krajach o ugruntowanej tradycji administra-
cji publicznej [Hood, 1991]. Nowe zarzadzanie publiczne nie jest spojng teorig
organizacji i zarzadzania w sektorze publicznym. Jednak w kazdym z jej nurtéw
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pojawiaja si¢ rozwigzania majace zwigkszy¢ efektywnos¢ funkcjonowania orga-
nizacji publicznych w oparciu o zmiany w praktyce ich funkcjonowania.

Modelem funkcjonowania organizacji opartym na ogoélnym nurcie zarza-
dzania zmianami w organizacjach publicznych jest New Business Models for
Public-Sector Innovation [Micheli i in., 2012]. Podkre$la sie w nim zachecanie
menedzeréw publicznych do wickszego nacisku na wymierne korzysci dla oby-
wateli poprzez udoskonalenia i zmiany w $wiadczeniu ustug publicznych. Nie-
ktérzy autorzy podkreslaja, ze pozwala to pokonaé opdr organizacyjny wobec
zmiany, jak rowniez awersj¢ menedzeréw publicznych do ryzyka [Brwon, Ryan
i Parker, 2002].

W literaturze przedmiotu przyjmuje si¢ pie¢ podstawowych obszaréw, ktore
sg wykorzystywane do zidentyfikowania cech zwigzanych z procesami zmian
i ich wdrazaniem w organizacjach publicznych: kontekst, tres¢, proces, wyniki
i przywddztwo [Kuipers i in., 2014; Schmidt, Groeneveld i van de Walle, 2017].
Pierwsze cztery czynniki zostaty zidentyfikowane przez Pettigrew, Woodman
i Cameron [2001], a przywodztwo zostato dodane przez Kuipers i wspotpracow-
nikow [Kuipers i in., 2014; Fernandez i Pitts, 2007].

Kontekst jako cecha wyrdzniajaca zarzadzanie zmianami w organizacjach
publicznych odnosi si¢ do ich srodowiska wewnetrznego i zewnetrznego. Kon-
tekst zwigzany ze Srodowiskiem zewnetrznym dotyczy otoczenia. Poprzez oto-
czenie organizacji publicznej mozna rozumie¢ uwarunkowania i wzajemne za-
lezno$ci pomigdzy czynnikami znajdujacymi si¢ poza organizacja a majacymi
wplyw na jej funkcjonowanie, jak réwniez poddajacymi si¢ jej wptywowi [Kru-
kowski, 2016, s. 44]. Szczegdlne znaczenie w procesie zarzadzania zmiang po-
siada otoczenie polityczne, poniewaz menedzerowie publiczni odpowiadaja po-
srednio lub bezposrednio przed organami witadzy publicznej. Powoduje to, ze
w procesie zarzadzania zmiang menedzerowie mogg przypisywac¢ mniejsze zna-
czenie kryteriom ekonomicznym na rzecz kryteriow prawno-politycznych. Na
tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze w organizacjach publicznych otoczenie
prawne stanowi jeden z najwazniejszych czynnikow majacy wpltyw na procesy
zmian. Do pozostatych podstawowych elementow otoczenia warunkujacych
funkcjonowanie podmiotow sektora publicznego mozna zaliczy¢: warunki tech-
nologiczne, warunki ekonomiczne, demograficzne cechy spoteczenstwa, warun-
ki ekologiczne, warunki kulturowe [Rainey, 2009, s. 91]. Analiz¢ kontekstu
wprowadzania zmian w organizacji publicznej mozna rowniez rozpatrywac po-
przez relacje, jakie zachodza na plaszczyznie organizacja-otoczenie. Relacje te
mozna wyjasni¢ na gruncie teorii interesariuszy [Kozuch, 2004, s. 99]. Interesa-
riuszami mogg by¢ ludzie: pracownicy, menedzerowie, dostawcy, klienci (uzyt-
kownicy ustug organizacji publicznych) i organizacje, ktore maja udziaty
w celach organizacji. Do interesariuszy organizacji publicznych zalicza si¢ row-
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niez: obywateli; podatnikow; odbiorcéw ushug; administracj¢ publiczng; pra-
cownikdéw; zwiazki zawodowe; grupy interesu; partie polityczne; organizacje
sektora finansowego i biznesowego.

Jednym z obszaréw wyrdzniajacych procesy zarzadzania zmiang w organi-
zacjach publicznych jest tworzenie i wdrazanie innowacji. Kontekst wewnetrzny
wynika z faktu, ze organizacje publiczne i biznesowe rdznig si¢ rdwniez naci-
skiem na skutecznos$¢ (poziom osiagania celu) i efektywnos¢ dziatania [Berman,
2006, s. 7-9]. Skuteczno$¢ ma zwykle najwicksze znaczenie w sektorze publicz-
nym, za$ efektywnos¢ w biznesowym. Podmioty publiczne wyrdzniajg si¢ row-
niez wickszym naciskiem na sprawiedliwo$§¢ w podejmowanych dziataniach
[Schroeder, Tears i Jordan, 2005, s. 496].

Tre$§¢ zmian odnosi si¢ do tego, co si¢ zmienilo w organizacji, w tym
w szczegolnosci do strategii, systemOw i struktury organizacji [Kuipers i in.,
2014, s. 2]. Typowe zmiany w tym zakresie dotycza wprowadzania w organiza-
cjach publicznych nowych procesow, systeméw i procedur. Zmiany te obejmujg
dla przyktadu wprowadzenie nowych systemow ksiegowych, miernikéw wydaj-
nosci, technologii informatycznych lub e-administracji. Tre$¢ zmian odnosi si¢
rowniez do aspektow zwigzanych z zarzadzaniem zasobami ludzkimi. Wynika to
z faktu, ze wydatki na personel stanowig zwykle znaczng cze$¢ budzetu organi-
zacji publicznej [Holzer, Lee i Newman, 2003, s. 44]. Dlatego tez menedzerowie
publiczni utozsamiajg polityke kadrowg z oszczedzaniem, poprzez redukcje
zatrudnienia, zamrozenie ptac lub outsourcing personalny. W literaturze wyrdz-
nia si¢ rowniez tre§¢ zmian $cisle zwigzang z ré6znymi obszarami reform sektora
publicznego [Christensen i Pallesen, 2001, s. 179]. W wigkszosci przypadkow
zmiany te sg opisane pod wzgledem tresci reformy lub zmian polityk w skali
catego sektora publicznego.

Proces zmian w organizacjach publicznych moze przebiega¢ zgodnie z li-
nearng progresja poprzez kolejne etapy [Armenakis, Stanley i Field, 1999]. Jed-
nak proces ten rzadko w praktyce przebiega w tak prosty, liniowy sposob [Amis,
Slack i Hinings, 2004, s. 16]. J.P. Kotter [1996, s. 21] zaproponowat rozbudo-
wany, o$mioetapowy model procesu wprowadzania zmian:

1) uswiadomienie pilnoséci zmiany,

2) budowa zespotu wdrazajacego zmiany,
3) stworzenie wizji zmiany,

4) informowanie o celach zmiany,

5) upelnomocnienie do dziatania,

6) osiggniecie szybkich sukcesow,

7) konsolidowanie zyskow i dalsza zmiana,
8) utrwalenie zmiany w kulturze.
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W odniesieniu do procesu projektowania zmian w sektorze publicznym
zwraca si¢ czgsto uwage, ze nalezy zakladaé, iz bedzie to dzialanie roztozone
w czasie. Wedlug F. Longo [2008] proces implementacji zmian przebiega we-
dtug nastgpujacych etapow:

1) konferencje i warsztaty majace na celu systematyzacje i rozszerzenie wiedzy
na temat obszaru zmiany;

2) badania ewaluacyjne do analizy sytuacji decyzyjnej;

3) budowanie grupy poparcia, sojuszy (politycznych, menedzerskich, pracowni-
czych, opinii publicznej) w kwestiach, ktore podlegaja zmianie;

4) opracowanie technicznego projektu zmian;

5) szkolenie i coaching;

6) pierwsze eksperymentalne, pilotazowe wdrozenie;

7) pierwsze oceny i silne wsparcie oraz zachgty dla innowatorow;

8) rozpowszechnianie i wzrost wskaznika wdrozenia;

9) ocena i ponowne przemyslenie potrzeb zwigzanych ze zmiang.

Czwartg cechg sg wyniki zmian, ktore moga by¢ ,,zamierzone lub niezamie-
rzone, pozytywne lub negatywne” [Kuipers i in., 2014, s. 12]. Zmiany wynikéw
funkcjonowania mozna postrzegaé¢ jako merytoryczne rezultaty wdrozenia zmia-
ny, ktore mogg by¢ zamierzone lub niezamierzone, pozytywne lub negatywne.
W przypadku identyfikowania wynikow zmian mozna spojrze¢ na nie z punktu
widzenia koncepcji: wejscie—dziatanie-wyjscie—wynik. Z punktu widzenia
zmian planowych ustalanie wyniku zmian zaczyna si¢ od identyfikacji obecnej
(niepozadanej) sytuacji [Rainey, 2003, s. 366]. Z tej sytuacji tworzy si¢ obraz
(pozadany) sytuacji w przysztosci. W przypadku planowanych podej$¢ do zmia-
ny wyniki sg planowane z wyprzedzeniem. Natomiast w przypadku podejscia do
wynikéw zmian oparteg0o na pojawiajacych si¢ zmianach (wylaniajacych sig)
zmiana wynikow nie jest wczesniej okreslana. Wyniki pojawiajg si¢ i sa defi-
niowane jako sama zmiana. W zwiazku z tym w planowanych podejsciach do
zmian wyniki sg okre$lane z gory, podczas gdy w podejsciach opartych na poja-
wiajacych si¢ zmianach wylaniajg si¢ w trakcie procesu zmiany. W przypadku
zmian pojawiajacych si¢ trudniej jest oceni¢ sukces zmiany z gory. Dlatego tez
menedzerowie publiczni, zamiast by¢ biernymi obserwatorami zmian pojawiajg-
cych sig¢, powinni, podobnie jak w planowanym podejsciu do zmiany, utatwiaé
procesy zmian [Higgs i Rowland, 2005, s. 125]. W organizacjach publicznych
podkresla si¢ czesto znaczenie wartosci jako wyniku zmian [Kuipers i in., 2014,
s. 2]. Wsrod uniwersalnych wartosci wplywajacych na wyniki zmian, ktorymi
powinny si¢ charakteryzowaé organizacje publiczne, wymienia si¢ [Rainey,
2009, s. 91]: w grupie kompetencji — wydajnos¢, skutecznos¢, efektywnosc,
czasowos¢, niezawodnos¢ wiarygodno$¢ oraz racjonalno$¢, zas w grupie reago-
wania — odpowiedzialno$¢, legalnos¢, przestrzeganie i szacunek dla prawa, rea-
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gowanie na potrzeby spoteczne, przestrzeganie norm etycznych, uczciwosc,
rowne traktowanie, bezstronno$¢, otwarto$¢ na kontrole zewnetrzng oraz krytyke
Z ZEWNatrz.

10.4. Kulturowe uwarunkowania zarzadzania zmianami
w organizacji publicznej

Kultura organizacyjna jest uznawana za integralng czes$¢ skutecznych ini-
cjatyw i strategii zmian [Parry i Proctor-Thomson, 2003]. Potwierdzeniem tego
jest wiele pozycji literatury, w ktorych wskazuje si¢ na duze znaczenie we
wprowadzaniu zmian organizacyjnych kultury [Beer, Eisenstat i Spector, 1990].
W literaturze z obszaru zarzadzania publicznego mozna réwniez spotkaé opra-
cowania, w ktorych nie bierze si¢ pod uwage znaczenia kultury organizacyjnej
jako czynnika majgcego wpltyw na funkcjonowanie organizacji [Kelman,
2005a]. Jednak zdecydowana wigkszos¢ wskazuje na znaczenie kultury obok
rozwoju struktur organizacyjnych, szkolen i zachet jako kluczowego czynnika
majacego wptyw na wprowadzanie zmian w organizacji [Kelman, 2005b, s. 24].
Na przyktad wedtug W.J. Kikerta [2014] do czynnikéw sukcesu w zarzadzaniu
zmianami nalezy zaliczy¢ zakotwiczenie zmian w kulturze organizacyjne;j.

Przyktadem kultury sprzyjajacej zmianom jest kultura adhokracji. Jest ona
przedstawiona jako kulturowy model organizacji zdolnej do uczenia si¢ i zmiany
[Lauer, 2020, s. 238]. Model ten opiera si¢ na dwoch wymiarach. Pierwszy do-
tyczy elastycznosci i stabilnosci, drugi za$ orientacji wewnetrznej i zewnetrznej
[Cameron i Quinn, 2003, s. 40]. Formy organizacji tego typu sa nietrwate, przez
co moga si¢ szybko dostosowa¢ do zmian warunkoéw funkcjonowania. Gtéwne
cechy organizacji posiadajacej tego typu kulture to: popieranie zdolnosci przy-
stosowania sie, elastyczno$¢ i kreatywno$¢ w sytuacjach zdominowanych przez
niepewno$¢, niejednoznaczno$¢ i nadmiar informacji. Organizacje, w ktorych
wystepuje kultura adhokracji, sa dynamiczne, przedsigbiorcze i kreatywne.

Kultura organizacyjna w organizacjach publicznych, szczegdlnie oparta na
modelu nowego zarzadzania publicznego i stuzby publicznej, moze si¢ przyczy-
nia¢ do lepszego dopasowania do wymogow otoczenia oraz interesariuszy we-
wnetrznych i zewnetrznych. Nalezy podkreslic jej znaczenie w wysitkach orga-
nizacji na rzecz zwigkszenia §wiadczenia uslug publicznych nastawionych na
obywatela [Junge, Kelleher i Hadjivassiliou, 2006].

Obok kultury organizacyjnej rowniez przywddztwo jest uwazane za czyn-
nik, ktory silnie determinuje proces zmian w organizacjach [Afsaneh, 1993;
Kotter, 1998; Schein, 1984]. Niektore wyniki badan podkres$laja, ze kultura or-
ganizacyjna zostata skonceptualizowana jako mediator relacji migdzy przywodz-
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twem transformacyjnym a zmianami w organizacji o charakterze innowacyjnym
[Sarros i in., 2008; Jassawalla i Sashittal, 2002; Prather i Turrell, 2002].

Przy zalozeniu, Ze rola przywodztwa jest wiodgca w ksztattowaniu i prze-
kazywaniu kultury organizacyjnej [Weber, 1996], mozna stwierdzi¢, ze ma ono
rowniez wpltyw na sposdb wprowadzenia i zarzadzania zmiana w organizacji
publicznej. Dla przyktadu J.T. Hennessy [1998] stwierdza, ze kompetencje po-
siadane przez liderow sg skorelowane ze stopniem zmian kulturowych zacho-
dzacych w organizacjach publicznych. Znaczenie przywodztwa w zarzadzaniu
zmianami zostato podkreslone przez réznych autorow [Kotter, 1996; Fernandez
i Rainey, 2006; Higgs i Rowland, 2005] (szerzej rozdziat 12). Badania przy-
wodztwa w zakresie zmian organizacyjnych rozrézniaja trzy kategorie zachowan
przywodczych:

e zachowania ksztaltujace odnoszace si¢ do tego, jak liderzy probuja ksztatto-
wac zachowanie.

e wykorzystywanie zmian kadrowych, aby przekona¢ pracownikow, ze zmiany
sg nieuniknione.

e zatrudnianie zewnetrznych konsultantow majacych wprowadza¢ zmiany.

Obecnie zwraca si¢ uwage na potrzebe dziatan innowacyjnych i ryzykow-
nych ze strony menedzeré6w organizacji publicznych. Przywddcy organizacji pu-
blicznych musza bra¢ na siebie odpowiedzialnos¢ za realizacje celow i zadan, ale —
co tez wazne — potrafig wprowadza¢ i zarzadza¢ zmianami. W literaturze mozna
spotka¢ kilka pogladéw na przywodztwo organizacji publicznych charaktery-
stycznych dla zarzadzania zmianami. Szczegoélnie trzeba zwroci¢ uwage na zna-
czenie przywodztwa transformacyjnego, ktore wynika z pojecia zmiany. Dziatanie
przywddey w tej koncepcji skupia si¢ na tworzeniu zmian oraz kultury w organi-
zacji. Cechami tych przywodcow jest nastawienie na osiaganie celow w diugim
terminie i etyczno$¢ dziatania. Przywodztwo przedsigbiorcze rowniez opiera si¢ na
idei innowacyjnosci i wyjécia naprzeciwko oczekiwaniom interesariuszy.

W procesie zmiany menedzerowie mogg si¢ spotka¢ z réznym nastawie-
niem i zachowaniem pracownikéw wobec zmiany: od wrogosci do entuzjazmu,
od oporu do wspotpracy. Nalezy tez zwroci¢ uwage na fakt, ze kultura organiza-
cyjna moze odgrywa¢ wazng rolg¢ zar6wno W generowaniu emocji podczas
zmiany, jak i wplywaniu na ich ekspresj¢ lub thumienie [Smollan i Sayers,
2009]. Reakcja poszczegolnych osob jest wypadkowa sit dotyczacych natury
zmiany, jej konsekwencji dla zainteresowanego, historii organizacji, do§wiad-
czenia jednostki oraz jej typu osobowosci [Cameron 1 Green, 2012].

Kultura organizacyjna ma wplyw na integracj¢ pracownikOw organizacji
publicznej, m.in. poprzez [Williams, Dobson i Walters, 1989 s. 67]:

e wspolne kategorie pojeciowe rozumiane przez wszystkich cztonkow danej
organizacji;
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e poczucie przynaleznosci i wyodrgbnienia poprzez okreslenie granic danej
grupy spotecznej i kryteriow przyjecia lub odrzucenia;

e okreslenie regut pozyskiwania autorytetu, sprawowania wtadzy organizacyj-
nej i relacji migdzy przetozonym a podwladnymi;

e zaspokojenie potrzeb emocjonalnych pracownikdéw spotecznych.

W organizacjach publicznych istnieje permanentne napigcie miedzy potrzeba
rewolucji kulturalnej przestarzatych wzorcow biurokracji w celu zwigkszenia ela-
stycznosci 1 innowacyjnosci z jednej strony a checia utrzymania standardéw i spra-
wiedliwych procedur niezbednych dla obstugi szerokiej grupy interesariuszy z dru-
giej strony. Nacisk na elastycznos¢, zdolnosci adaptacyjne i innowacyjne miesci si¢
glownie w sferze kultury organizacyjnej [Sieminski i Krukowski, 2020].

Istotne znaczenie nalezy przypisaé kulturze organizacyjnej jako czynnikowi
wplywajacemu na przeciwdziatanie oporowi wobec zmian. Jedng z podstawo-
wych przyczyn wystepowania oporu przeciwko zmianom jest fakt, iz moga one
zagraza¢ ciaglosci §rodowiska pracy i tworzy¢ klimat niepewnosci i niejedno-
znaczno$ci. Biorac pod uwage zakres i skale wdrazanych w organizacjach
zmian, zrozumiate jest, ze niektdrzy pracownicy moga dazy¢ do utrzymania
status quo 1 stawia¢ opor tym zmianom. Najczesciej opor wynika z jednego lub
kombinacji nastgpujacych czynnikow [Dawson, 2003]:

e zmiana merytoryczna w zakresie pracy (zmiana wymagan, umiejetnosci na
stanowisku);
zmniegjszenie bezpieczenstwa ekonomicznego lub ciaglosci zatrudnienia;
zagrozenie psychiczne (postrzegane lub faktyczne);
zaklocenie warunkow spotecznych (nowe ustalenia dotyczace pracy);
obnizenie statusu (redefiniowanie relacji wtadzy w organizacji).

Istotna zmiana charakteru pracy i umiej¢tnosci wymaganych do wykony-
wania pewnych funkcji moze wywota¢ nieufnos¢ i opoér, szczegolnie w sytua-

cjach, gdy pracownicy nie sg informowani o zmianie przed wdrozeniem. Nawet

jesli zagrozenia te odbijaja si¢ raczej w postrzeganiu zmiany przez jednostke niz

w rzeczywistym zagrozeniu, prawdopodobnie wystapi opor pracownikow.

Powody, dla ktorych pracownicy opierajg si¢ zmianom, moga by¢ nastepu-

jace [Dawson, 2003]:

a) nie mozna zrozumie¢ problemu;

b) wdrazane rozwigzanie nie jest z punktu widzenia pracownikéw najlepsze,
poniewaz preferowana jest alternatywa;

C) poczucie, ze proponowane rozwigzanie nie bedzie dziataé;

d) zmiana wigze si¢ z nieakceptowalnymi kosztami osobowymi;

e) nagrody nie sg wystarczajace;

f) strach przed niemoznoScia poradzenia sobie z nowg sytuacja, nowymi wy-
maganiami;
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g) zmiana grozi zniszczeniem istniejacych ustalen spotecznych;
h) dotychczasowe zrodta wptywu i kontroli ulegng erozji;

i) nowe wartosci i praktyki s trudno akceptowalne;

J) che¢ zmian jest niska;

k) motywy wprowadzenia zmian sg uwazane za podejrzane;

I) inne interesy sa bardziej cenione niz nowe propozycje;

m) zmiana zmniejszy dynamike¢ Iub/i mozliwosci kariery.

Jednym ze wspotczesnych, intrygujacych kierunkéw badan w zakresie zro-
det oporu przeciwko zmianom jest identyfikowanie w nim roli i znaczenia cyni-
zmu organizacyjnego. Cynizm jest definiowany na wiele sposobow, ale Y. Qian
i T.D. Daniels [2008] zdefiniowali go jako specyficzny dla zmian, odnoszacy si¢
do konkretnej zmiany organizacyjnej sktadajacej si¢ z trzech wymiarow: niewia-
ry w okreslone lub domniemane motywy kierownictwa zmian, poczucia pesymi-
zmu i frustracji z powodu wysitkdw na rzecz zmian i krytycznych zachowan
w kierunku konkretnej zmiany. Wedlug autoréw cynizm ma duzy wplyw na
opor przeciwko zmianom. Je§li w grupie dominuje cynizm, opor bedzie najbar-
dziej prawdopodobna reakcja na zmiang [Qian i Daniels, 2008].

W literaturze przedmiotu mozna réwniez spotka¢ ambiwalencj¢ nastawienia
do zmian. Reakcje behawioralne na zmiang mogg by¢ sprzeczne, np. jawne po-
pieranie zmiany, ktoremu towarzyszy ukryte odrzucenie poprzez anonimowe
zgltoszenie krytyki do skrzynki z sugestiami. Potrzeba zmiany moze by¢ zaak-
ceptowana na poziomie poznawczym, ale moze istnie¢ opor emocjonalny. Cha-
rakter reakcji behawioralnej nie jest prostym wynikiem reakcji poznawczych
i afektywnych [Smollan, 2006]. Postawy pracownikow wobec zmiany organiza-
cyjnej sa uwarunkowane czynnikami sytuacyjnymi zwigzanymi z inicjatywa
zmiany, w wyniku czego moga ewoluowa¢ z czasem wraz ze zmiang ich do-
$wiadczenia.

Co wigcej, ludzie mogg mie¢ rozne postrzeganie, nawet jesli pracujg w tym
samym kontek$cie organizacyjnym i do$wiadczajg tej samej obiektywnej rze-
czywisto$ci; zachowania i postawy jednostek sg bardziej zdeterminowane przez
ich postrzeganie rzeczywisto$ci niz przez obiektywng rzeczywistos¢ [Choi,
2011].

Wséréd innych zalecen najczesciej wskazuje sie kooptacje, negocjacje
lub/i wsparcie dla osob/grup, ktore w najwigkszy sposob traca na nowych roz-
wigzaniach czy tez wreszcie wymuszanie oczekiwanych zachowan. Ostatnie
z rozwigzan daje szybki efekt, ale jest on najczgsciej nietrwaly 1 w przysztosci
moze zaogni¢ sytuacj¢ do ostrego konfliktu. Inni autorzy wskazujg, ze dla suk-
cesu wdrazanych zmian kluczowe jest wykreowanie innowacyjnego klimatu
i silnej wizji, ktore buduja poczucie odpowiedzialnos$ci za zmiany i psycholo-
giczne wzmocnienie pracownikow [Seppala i in., 2012].
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10.5. Podsumowanie

Jezeli zalozymy, ze kultura ma kluczowe znaczenie dla efektywnos$ci orga-
nizacyjnej, to wynika z tego, ze zadaniem menedzeré6w publicznych jest jej zro-
zumienie, monitorowanie, jak rowniez aktywne jej ksztalttowanie w organizacji.
Zwigkszenie wiedzy na temat kultury organizacyjnej moze zatem dostarczy¢
menedzerom szczegodlnej wiedzy na temat podstawowych cech organizacji, ktore
z kolei pomagaja w zarzadzaniu lub zmianie kultury.

Naciski na poprawe sprawno$ci urzedow administracji publicznej w pota-
czeniu ze zwickszona kontrolg publiczng wzmacniajg potrzebg zasadniczej
zmiany w ramach tych organizacji, co moze prowadzi¢ do zmian w kulturze
organizacyjnej [Valle, 1999; Schraeder, Tears i Jordan, 2005, s. 496]. Jednak
podkresla si¢ rowniez, ze zarzadzanie kultura organizacji moze by¢ jednym
z trudniejszych zadan, jakie mozna napotka¢ podczas badania funkcjonowania
organizacji [Schulz, 2001].

Cechy kulturowe organizacji mogg rowniez odgrywac¢ kluczowa rolg, jesli
chodzi o sukces lub niepowodzenie innowacji organizacyjnych, co ma szczegol-
ne znaczenie w przypadku wprowadzania rozwigzan poprawiajacych ich spraw-
no$¢ funkcjonowania [Detert, Schroeder i Mauriel, 2000]. Dla przyktadu
w urzedach administracji publicznej kulture organizacyjnag mozna zdefiniowaé
jako archiwum, ktére ujawnia wzory myslenia, warto$ci i zachowania ludzi pod-
porzadkowane obraniu wlasciwej ,,drogi” dojscia co celow. Z punktu widzenia
analizy kultury w organizacjach publicznych istotne jest to, Ze jest ona pod
wplywem politycznych warto$ci i przekonan wynikajacych z ich otoczenia.
Mozna stwierdzi¢, ze kultura w pewnym stopniu pozwala na przetrwanie zmian
legislacyjnych i dostosowanie si¢ do nowych priorytetdéw postawionych przez
wladze urzedom administracji publiczne;.

Kultura organizacyjna wptywajaca na zmiany w organizacji publicznej po-
winna by¢ kulturg przyjazng obywatelowi [Deal i Kennedy 1982]. Dlatego tez
menedzerowie organizacji publicznej powinni zwraca¢ uwage na to, ze:

— zadania i dzialania, ktore sa prowadzone w organizacji publicznej, maja na
celu skutecznie stuzy¢ obywatelom;

— ocena organizacji zalezy od jakosci $wiadczonych ustug;

— $wiadczone ustugi powinny posiada¢ wartosci wspolne dla wszystkich czton-
kéw organizacii;

— jako$¢ ustug jest podstawowym wyznacznikiem realizacji celow organizacji.

Obok specyfiki ustug publicznych kultura organizacji publicznej jest uwa-
runkowana réwniez jej podstawowymi funkcjami, ktérych realizacja powinna
si¢ opiera¢ na wykorzystaniu potencjatu pracownikéw. Wynika z tego, ze kultu-
ra organizacyjna jest uwarunkowana jej polityka personalng. Podkresla si¢ tu
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szczegblne znaczenie stabilnosci zatrudnienia jako elementu wplywajacego na two-
rzenie silnej kultury [Gomiak, 2003, s. 162]. Ten czynnik ma réwniez negatywny
wplyw na wprowadzanie zmian, poniewaz realizacja planowanych zmian w organi-
zacjach publicznych czgsto spotyka si¢ z negatywng reakcja pracownikow, a takie
czynniki, jak wartosci, normy i stabilno$¢ zatrudnienia sg czynnikami, ktére moga
op6zni¢ lub zakldcac procesy zmian [Burn i Robins, 2003]. W tym kontekscie po-
jawia si¢ rowniez znaczenie kultury organizacyjnej jako czynnika determinujacego
(utrudniajacego lub wspierajacego) procesy zmian w administracji publiczne;j.
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Rozdziat 11

Zarzgdzanie zasobami ludzkimi w organizacjach
publicznych

11.1. Wstep

Przemiany spoteczno-ekonomiczne, wzrost znaczenia wiedzy i kapitalu inte-
lektualnego, zmiany w prawie i silna krytyka spoteczna sprawiaja, ze ewoluuje spo-
sob zarzadzania organizacjami publicznymi. Rodzg si¢ nowe koncepcje zarzadzania
publicznego. Obecne warunki spoleczno-ekonomiczne spowodowaty zwickszenie
nacisku na wyniki osiggane przez organizacje publiczne. Dzisiaj w sektorze pu-
blicznym silnie podkreslane jest znaczenie orientacji na klienta i efektywnosci funk-
cjonowania. Pocigga to za soba konieczno$¢ zmiany podejscia do pracownikow
i sposobu zarzadzania nimi. Zgodnie z klasyczng definicja zaproponowana przez
M. Armstronga zarzadzanie zasobami ludzkimi (ZZL) organizacji publicznych mo-
ze by¢ ujete jako ,,strategiczne i spdjne podejscie do zarzadzania najcenniejszymi
aktywami organizacji, to znaczy zatrudnionymi w niej ludzmi, ktorzy indywidualnie
i zbiorowo przyczyniaja si¢ do realizacji celow” [Armstrong, 2000, s. 29] organiza-
Cji publicznych. Ze wzgledu na fakt, ze ZZL w organizacjach publicznych ma istot-
ny wptyw na efektywno$¢ ich funkcjonowania i jakos$¢ $wiadczonych ustug pu-
blicznych wraz ze zmianami nastgpujacymi w sektorze publicznym, stato si¢ ono
przedmiotem uwagi zarowno teoretykow, jak i praktykow zarzadzania publicznego.
Chociaz kluczowe procesy personalne zasadniczo nie odbiegaja od ich logiki
w organizacjach prywatnych, podczas analizy nalezy uwzgledni¢ specyfike organi-
zacji publicznych, a tym samym zarzadzania publicznego. Ze wzgledu ich ztoZzone
cele i misje, jak rowniez charakterystyczne dla tego sektora uwarunkowania dziata-
nia, ZZL w sektorze publicznym nadal stanowi powazne wyzwanie i w wielu orga-
nizacjach publicznych jest zrodlem licznych probleméw.

Organizacje publiczne stuza dobru ogétu. Ich podstawowym zadaniem jest
reagowanie na pojawiajace sie potrzeby spoteczne i zaspokajanie ich na jak naj-
wyzszym poziomie [Boyne, 2002, s. 100]. Przemiany zachodzace w sektorze
publicznym powoduja, Ze zmienia si¢ wizja pracy i pracownika organizacji pu-
blicznej [Struzyna, 2009, s. 272]. Za podstawowy cel ZZL mozna uzna¢ wspie-



ranie pracownikow w realizacji celow organizacyjnych [Losey, 1999, s. 99-102].
W praktyce jednak decyzje personalne warunkuje silne upolitycznienie otocze-
nia organizacji publicznych. Ztozonos$¢ problemow, z jakimi borykajg si¢ orga-
nizacje publiczne w obszarze ZZ1, wzmacniajga zmiany na rynku pracy i rosngce
oczekiwania potencjalnych pracownikow. Argumenty te niewatpliwie przema-
wiaja za potrzeba poszukiwania i identyfikowania mozliwych kierunkéw dosko-
nalenia ZZL w organizacjach publicznych. Przedstawione w tym rozdziale roz-
wazania w duzej mierze opieraja si¢ na konfrontacji teorii ZZL w organizacjach
prywatnych ze specyfikg funkcjonowania organizacji sektora publicznego.
W kolejnych jego cze$ciach omoéwiono podstawowe problemy ZZL z uwzgled-
nieniem specyfiki organizacji publicznych.

11.2. Uwarunkowania w zarzgdzaniu zasobami ludzkimi
w sektorze publicznym

W ZZL istotnym etapem jest okre$lenie uwarunkowan procesu decyzyjnego
i dzialan z nim zwigzanych. Lista uwarunkowan, ktoére moga wptywac na ksztalt
771 w organizacjach publicznych, jest dtuga i roznorodna. Wskazuje na potrzebe
uwzglednienia takich czynnikéw kontekstowych, jak m.in.: rozwdj technologii in-
formatycznych, wzrost znaczenia wiedzy i kapitatu intelektualnego, rozpowszech-
nienie zespotowych form organizacji pracy, globalizacja, zmiany w karierach pra-
cownikow itd. (rys. 11.1) [Pocztowski, 2007a, 2007b]. W rozdziale tym autorzy
skupili si¢ jedynie na kilku, w ich opinii, podstawowych dla ZZL uwarunkowan.

Niewatpliwie waznym czynnikiem ksztattujacym decyzje w obszarze ZZL
zardbwno w organizacjach prywatnych, jak i publicznych jest obowiazujace pra-
wo. W sektorze publicznym przepisy prawne regulujgce rdéznorodne aspekty
procesu kadrowego sa jednakze bardziej szczegdtowe, a ich respektowanie rygo-
rystycznie wymagane. W organizacjach prywatnych wiasciciele niejednokrotnie
wykorzystujg nieprecyzyjne przepisy i luki w prawie. Powszechnie znanym
przyktadem ograniczania kosztow pracy jest rozpowszechnienie tak zwanych
elastycznych form zatrudnienia, w sposob, ktory niejednokrotnie narusza prawa
pracownika. W organizacjach publicznych takie postepowanie jest potepiane
i wywotuje negatywne reakcje spoleczne. Nalezy jednak zauwazy¢, ze takze
coraz czesciej organizacje prywatne, ktore dbaja o swoj wizerunek na rynku
pracy, unikajg takiego postgpowania. Niewatpliwie jednak w organizacjach pu-
blicznych prawo musi by¢ bezwzglednie przestrzegane i nadal przewaznie zwra-
ca si¢ wickszg uwage na spoteczng oceng etyki dziatania w sferze personalne;.

Specyficznym czynnikiem oddziatujagcym na ZZL w sektorze publicznym,
a zwlaszcza w administracji publicznej jest oddzialywanie uwarunkowan poli-
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tycznych. Mimo akceptacji Weberowskiego modelu idealnej biurokracji ukie-
runkowanego na jej profesjonalizacje w oparciu o takie zasady, jak np. obiekty-
wizm, niezawodno$¢, powtarzalno$¢, racjonalno$¢ i bezosobowos¢ przepisow,
w praktyce upolitycznienie decyzji personalnych nie jest rzadkim zjawiskiem.
Dominujaca ideologia partii rzadzacej i czynniki polityczne okazuja si¢ niejed-
nokrotnie w ZZL réwnie wazne, jak czynniki merytoryczne [Brooke, 1984].
Orientacja polityczna zmierza bowiem do podtrzymania istniejacego uktadu
wladzy i speniania oczekiwan wtadzy politycznej takze poprzez podejmowane
decyzje personalne. Przyktadem jest pewna cykliczno$¢ zmian w obsadzie klu-
czowych stanowisk zwigzana ze zmianami politycznymi. Rzeczywisto$¢ zmusza
zatem do odstgpienia od idealistycznego Weberowskiego myslenia o mozliwosci
unikania politycznego zaangazowania. Twierdzenie to jest na tyle silnie uzasadnio-
ne, ze nie mozna podwazy¢ potrzeby zwracania uwagi takze na polityczne uwarun-
kowania ZZL w organizacjach publicznych [Kozuch, 2002]. W polskich warunkach
rozbudowywanie shuzb personalnych i wsparcia rozwojowego dla pracownikow
organizacji publicznych ze wzgledu na koszty spotyka si¢ z obawami politykow
o utrate popularnosci ich wyborcow [Struzyna, 2009]. Ponadto silny nacisk na wy-
niki prowadzi do konfrontacji zaréwno miedzy réznymi grupami pracownikow
w organizacjach, jak i pomiedzy organizacjami publicznymi [Struzyna, 2009].
W efekcie taka sytuacja ujawnia nie tylko odmienne, a nawet czasami przeciwstaw-
ne interesy roznorodnych grup pracowniczych, a takze zmusza politycznych decy-
dentoéw do okreslenia stanowiska, np. w programach wyborczych.

Nalezy takze zauwazy¢, ze przyjecie Weberowskiego paradygmatu zarza-
dzania wptyneto na to, ze przez dlugi czas zaktadano nawet, Ze mys$lenie bizne-
sowe nie przystaje do organizacji publicznych. Dzisiaj twierdzi si¢ jednak, ze
organizacje publiczne i organizacje biznesowe moga si¢ wzajemnie uczy¢ —
takze w obszarze ZZL [Delery i Doty, 1996]. Nowe koncepcje zarzadzania pu-
blicznego akceptuja znaczenie zorientowania na potrzeby klienta — obywatela
i jego potrzeby oraz wyniki dziatania. Waznym ,,narzedziem” do osiagnigcia
tego celu jest ZZL. Niektorzy wrecz przekonuja, ze przyszte organizacje pu-
bliczne bedzie cechowaé zrdéznicowany zbior oryginalnych rozwigzan, w kto-
rych zostang zastosowane najnowsze idee i koncepcje ZZL [Berman i in., 2006,
s. 30]. Nalezy jednoczes$nie zauwazy¢, ze chociaz sposdb zarzgdzania w organi-
zacjach publicznych ulega stopniowej transformacji, zmiany te niejednokrotnie
sa przyjmowane niechetnie przez samych pracownikow. Nie bez znaczenia jest
fakt, Zze sg one rowniez nieustanne ,,odgérnie” wymuszane w réoznych obszarach
ushug publicznych, np. reformy administracji publicznej, nauki i szkolnictwa
wyzszego, ochrony zdrowia, stuzb mundurowych itd., co wzmacnia opor pra-
cownikow. Ponadto z uwagi na pehlienie istotnych dla spoteczenstwa funkcji
organizacje publiczne sg finansowane ze srodkow publicznych i w praktyce czg-
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sto dysponujg mniejszym $rodkami finansowymi niz organizacje biznesowe. Ich
wydatkowanie natomiast jest przedmiotem zainteresowania spotecznego. Doty-
czy to rowniez szeroko rozumianych kosztéw personalnych.

Obecnie nadal model zatrudnienia w sektorze publicznym jest odmienny od
sektora prywatnego. Roznice te sg szczegdlnie widoczne w przypadku pracow-
nikow administracji panstwowej. Wynikaja one w duzej mierze z przyjetych
paradygmatow zarzadzania i przepisOw prawnych dotyczacych zatrudnienia
w organizacjach publicznych. W poréwnaniu z organizacjami prywatnym
w odniesieniu do wielu grup pracownikow przepisy prawne okreslaja zarowno
mozliwe formy zatrudnienia, jak i wymagania kompetencyjne. Decyzje perso-
nalne s3 podejmowane w oparciu o okreslone wartosci i kryteria, a relacje mig-
dzy pracownikami sg uwarunkowane zazwyczaj rozbudowang strukturg organi-
zacyjna, formalng hierarchig, sztywno okreSlonym zakresem obowigzkow
pracownika. Czesto okreslone sa takze formalne zasady i kryteria oceny, awan-
sowania, jak rowniez Sciezki kariery pracownikow.

Z drugiej jednak strony do waznych uwarunkowan ZZL nalezy nadal wicksza
niz w sektorze prywatnym stabilnos¢ zatrudnienia. Pracownikow organizacji pu-
blicznych charakteryzuje nizsza w porownaniu do pracownikow organizacji sekto-
ra prywatnego mobilno$¢ zawodowa zaréwno wewnatrz sektora, jak i pomiedzy
sektorami [Kozuch, 2011, s. 88]. Nastepujace przemiany strukturalne, ktorym
czesto towarzysza zmiany w sferze zatrudnienia, powoduja, ze obecnie w sektorze
publicznym oczekuje si¢ od pracownikow wigkszej elastycznosci funkcjonalnej
i mobilnosci zawodowej. W tym kontekscie szczegdlnego znaczenia nabiera pro-
blem rozwoju zawodowego pracownikow organizacji publicznych. Biurokratycz-
na kultura organizacyjna, typowa dla organizacji publicznych, wzmacnia jednak
negatywne nastawienie pracownikow wobec ewentualnych przesunie¢ kadrowych.
Kluczowe zatem dla przysztosci ZZL w organizacjach publicznych stajg si¢ prze-
miany kulturowe i ich silniejsze zintegrowanie z warto$ciami cennymi w organi-
zacjach prywatnych. Konieczne jest stymulowanie transformacji Kkulturowej
w dominujacej dotychczas w organizacjach kulturze biurokracji.

Gospodarka: Organizacja: Ludzie:
« globalna « kapitat intelektualny * pracownicy wiedzy
» wykorzystujaca * kluczowe kompetencje + nowe formy zatrudnienia
technologie » wysoko efektywne » nowa kariera
informatyczne <:> systemy pracy * praca zespotowa
* oparta na wiedzy * nowe koncepcje <:::> * rOwnowaga praca — zycie
* zréznicowana zarzadzania osobiste
kulturowo * rosngce oczekiwania
spoteczne pracownikow

Rys. 11.1. Uwarunkowania zmian w zarzgdzaniu zasobami ludzkimi

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: Pocztowski [2007b].
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Zardéwno teoria, jak i praktyka wskazuja, ze model ZZL w organizacjach
publicznych wymaga przewarto$ciowania w stosunku do dotychczas obowigzu-
jacego modelu. Na podstawie analizy literatury przedmiotu mozna wskaza¢ pod-
stawowe cechy wylaniajacego si¢ nowego podejscia do ZZL organizacji pu-
blicznych. Obejmuja one m.in.: decentralizacje i delegacje wladzy decyzyjne;,
elastyczno$¢ i przemieszczanie pracownikow, nowe formy zatrudnienia i modele
kariery, orientacj¢ na wyniki dziatania, outsourcing, silniejsza wspotprace z oto-
czeniem, komercjalizacje, rozwdj sektora non profit i wspotprace z nim, otwar-
to$¢ informacyjng i transparentno$¢ decyzji kadrowych, rozwoj zatrudnialno$ci
pracownikéw i1 mobilnosci miedzysektorowej, wzmacnianie znaczenia etyki
zawodowej, walke z nepotyzmem i korupcja, rozwdj technologii i informatyza-
cje [Steijn, 2002].

Wysokie oczekiwania spoteczne stawiajg przed pracownikami organizacji
publicznych powazne wyzwanie. W jego sprostaniu moze pomoéc dalsze dosko-
nalenie procesow ZZL. Konieczne staje si¢ dostosowanie nowoczesnych metod
i technik ZZL do potrzeb wspotczesnych organizacji publicznych, aby mogtly
one efektywnie wykorzysta¢ posiadany potencjat pracownikow.

11.3. Specyfika zarzagdzania zasobami w organizacjach
publicznych

Wraz ze zmianami w zarzadzaniu publicznym coraz wigksze znaczenie jest
przypisywane obszarowi ZZL. Znajduje to swdj wyraz w nastgpujacej stopnio-
wo ewolucji funkcji personalnej w organizacjach publicznych, ktora przebiega
analogicznie do wczesniejszych zmian w sektorze prywatnym i obejmuje [Pocz-
towski, 2007b, s. 18]:

e podejscie charakterystyczne dla naukowego zarzadzania, skupiajace si¢ na
takich problemach, jak: wzrost wydajnosci pracy, podziat obowigzkow i wy-
nagrodzenia itd.,

e podejsécie administracyjne, zajmujgce si¢ przede wszystkim takimi kwestiami,
jak np.: dobor pracownikow i dopasowanie ich kwalifikacji do wymagan sta-
nowiska pracy, podziat pracy, odpowiedzialnos$¢, dyscyplina, stabilizacja za-
trudnienia, relacje migedzy przetozonymi i podwltadnymi itp.,

e podejscie stosunkow miedzyludzkich, skupiajace si¢ na zagadnieniach zwia-
zanych z motywacjg pracownikow i ich satysfakcjg z pracy,

e podejécie zasobow ludzkich, w ktérym dazy si¢ do pelnego wykorzystania
potencjatu pracownikoéw, tworzenia srodowiska pracy, w ktérym pracownicy
moga wnies¢ wlasny, tworczy wktad w sukces organizacji.
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Zmienia si¢ takze rola dzialdéw personalnych, ktore stajg si¢ partnerem
w zarzadzaniu i ,,agentem zmian” w tych organizacjach. Wyrdznia si¢ trzy pod-
stawowe fazy rozwoju funkcji personalnej, uwzgledniajace rolg, jaka w organi-
zacji petni komorka personalna, tj. [Tyranska, 2009; Szatkowski i Piechnik-
-Kurdziel, 2001, s. 43]:

e fazg operacyjng, w ktorej komorka personalna petni glownie funkcje zwigza-
ne z administrowaniem sprawami pracownikow i archiwizacja informacji,
jest ukierunkowana na gromadzenie informacji (np. prowadzenie dokumenta-
cji kadrowej, rejestracja czasu pracy, absencji, urlopoéw itp.); ma ograniczone
uprawnienia decyzyjne — decyzje personalne sg podejmowane przez kierow-
nictwo organizacji;

o fazg menedzerska, w ktorej komorka personalna dziata jako komorka szta-
bowa; oprocz archiwizacji informacji zajmuje si¢ takze: planowaniem za-
trudnienia, rekrutacja, selekcja i zwalnianiem pracownikow, utrzymywaniem
kontaktu z rynkiem pracy; uczestniczy w ocenianiu pracownikow, wspomaga
organizacje szkolen itp.,

e faze strategiczna, w ktérej oprocz realizacji wezesniej prezentowanych dzia-
tan komorka personalna jest takze odpowiedzialna za przygotowanie strategii
personalnej; zwiekszajg si¢ jej uprawnienia decyzyjne; nastepuje istotny
wzrost znaczenia funkcji personalnej w organizacji.

Do podstawowych cech nowego podejscia do ZZL w organizacjach sektora
publicznego nalezg m.in. [Struzyna, 2009, s. 271]:

e ukierunkowanie na mechanizmy rynkowe,

e zorientowanie na wyniki i ekonomiczng efektywno$¢ funkcjonowania,

e outsourcing niektorych dziatan poza struktury organizacyjne,

delegowanie wladzy i przemieszczanie si¢ pracownikow,

elastyczno$¢, nowe formy zatrudnienia,

ograniczenie wielkos$ci zasobow ludzkich,

otwarto$¢ informacyjna, transparentno$¢ dziatania i odpowiedzialnos¢,

wzmacnianie roli etyki zawodowej i walka z korupcja,

e rozpowszechnienie wykorzystania technologii informatycznych.

W tym kontekécie warto zwrdéci¢ uwage na modele polityki personalnej
wykorzystywane w organizacjach sektora publicznego. W literaturze wyrdznia
si¢ zasadniczo dwa podstawowe modele, tj. model kapitatu ludzkiego i model
sita. W modelu kapitatu ludzkiego zaktada si¢, ze pracownik jest zdolny do roz-
WOju przez cale zycie i dlatego nalezy w niego inwestowac. Pracownicy sg za-
trudniani dtugoterminowo, a najwazniejsze kryteria doboru do pracy stanowig
predyspozycje kandydatow i ich pragnienie uczenia si¢. Model ten jest stosowa-
ny zwlaszcza w tych organizacjach publicznych, w ktérych realizacja ich dlugo-
terminowych celdéw wymaga pewnej ciggtosci zatrudnienia, np. w administracji
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publicznej. Z kolei model sita opiera si¢ na zatozeniu, ze dorosty czlowiek jest
juz uksztattowany, a zadaniem organizacji jest zatrudnianie pracownikow, kto-
rych kompetencje odpowiadaja wymaganiom stawianym na okreslonym stano-
wisku pracy. W modelu tym wykorzystuje si¢ jasno okreslone kryteria selekcji
pracownikow. Stawia si¢ na rywalizacje i oceng wynikow dziatania, a pracowni-
cy, ktorzy nie spetniajg oczekiwan, zostaja zwolnieni.

W praktyce czgsto spotyka si¢ model hybrydowy, ktéry taczy cechy obu
wymienionych modeli w réznych obszarach funkcji personalnych i w stosunku
do odmiennych grup pracownikéw. Wybdr modelu lub jego elementéw zalezy
réowniez od rodzaju ustug publicznych §wiadczonych przez organizacje.

Kwestionowanie dotychczasowego sposobu zarzadzania organizacjami pu-
blicznymi, orientacja na wyniki, restrukturyzacja, prywatyzacja i komercjaliza-
cja wielu z ustug publicznych zmienity wizje pracy, pracodawcy i pracownika
organizacji publicznej [Enwistle, Marianetto i Ashworth, 2007]. Wyr6znia si¢ trzy
glowne grupy czynnikdéw oddziatujacych na rozwdj funkcji personalnej, tj.: czyn-
niki zewngtrzne zwigzane z otoczeniem organizacji, wewnetrzne czynniki organi-
zacyjne i czynniki dotyczace pracownikow [Listwan, 2009]. Szczeg6lnie waznym
obszarem zmian zwigzanych z otoczeniem organizacji, ktore wptywaja na rozwoj
funkcji personalnej, sa przemiany zachodzace na rynku pracy i w sferze zatrudnie-
nia [Pocztowski, 2003]. Liczne reformy doprowadzity do zachwiania modelu ,,do-
zywotniego” zatrudnienia w organizacjach publicznych. W sferze zatrudnienia
wskazuje si¢ na stopniowe przechodzenie od ,.ery panstwowego pracodawcy” do
wylaniajacej sie ,ery rynkowosci” [Roper, Higgings i James, 2007]. W sytuacji
gdy organizacje publiczne starajg si¢ pozyska¢ wartosciowych pracownikow, po-
dejmuja roéznorodne wysitki, aby nadal by¢ postrzegane jako modelowy praco-
dawca, oferujacy korzystniejsze pod wzgledem bezpieczenstwa zatrudnienia wa-
runki niz organizacje prywatne [Brown, 2004]. Stosowany model zatrudnienia
wplywa na Sciezki kariery pracownikow i ich rozwoj zawodowy. Tradycyjny mo-
del kariery w sektorze publicznym akcentuje wagg stabilnos$ci, hierarchii i jasno
okreslonej $ciezki kariery. Jednak odpowiada on raczej organizacjom funkcjonu-
jacym w stabilnym otoczeniu. Dazenie do zwigkszenia elastyczno$ci zasobow
ludzkich wymusza zmiang tradycyjnych, dtugoterminowych relacji migdzy pra-
cownikiem a publicznym pracodawcg. Dotychczasowe zwigzki miedzy pracowni-
kiem a organizacjg publiczng coraz czgsciej sg zastegpowane przez relacje krotko-
terminowe, kontraktowe, ktore opieraja si¢ na bardziej elastycznych formach
zatrudnienia [Marzec i van der Heijden, 2003].

W tradycyjnych modelach pozyskiwania i wprowadzania pracownikéw do
organizacji podstawe¢ stanowig opis stanowiska pracy i profil kandydata oraz ich
wzajemne dopasowanie. Zmiana wzajemnych oczekiwan stron stosunku pracy
sprawia, ze przemianie ulega nie tylko profil pozadanego kandydata, lecz takze
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sposob jego okreslania. Czesto podstawe stanowi segmentacja zasobow ludzkich
organizacji. W przypadku stosowania modelu kapitatu ludzkiego, popularnego
w organizacjach publicznych, konieczne jest dopasowywanie stanowisk nie tyle do
kwalifikacji kandydatow, ile do ich predyspozycji. W zwiagzku ze wzrostem znacze-
nia tak zwanych kompetencji migkkich, transferowalnych, coraz czesciej poszukuje
si¢ pracownikow o wysokich kompetencjach ogélnych. Dotyczy to zwlaszcza sta-
nowisk o elastycznie okreslonym zakresie zadan, na ktorych wymagane kompeten-
cje s3 trudne do jednoznacznego zidentyfikowania. W rezultacie stosowane metody
pozyskiwania i wprowadzania do pracy roznig si¢ od tradycyjnych. Dawniej pu-
bliczna organizacja miata przewage nad kandydatem do pracy i wyznaczata szcze-
gotowo okreslone wymagania. W konkurencyjnym rynku pracy pozyskiwanie war-
to§ciowych pracownikdw stanowi raczej umiejetno$C ich przyciggania
i wprowadzania do organizacji. Konkurencja na rynku pracy powoduje, ze wazniej-
szy staje si¢ potencjal kandydata niz aktualne dopasowanie jego kompetencji do
potrzeb okreslonego stanowiska pracy. W dziataniach tych duze znaczenie ma row-
niez wizerunek pracodawcy. Aby przyciagna¢ kandydatow, w administracji jednego
ze stanow USA sg stosowane nastgpujace praktyki, np. [Lavigna, 2002]:

e rozwijanie przyjaznych sposobow oceny kandydatow,

e rozszerzanie obszaru naboru po to, aby przycigga¢ wigkszg liczbe kandydatow,

o aktywne i ciagle rekrutowanie,

upraszczanie procedur i eliminowanie restrykcyjnych zasad,

decentralizacja decyzji,

e stosowanie technologii IT w komunikacji z rynkiem pracy.

Wykorzystanie technologii IT ma szczegdlne znaczenie w przycigganiu
mitodych pracownikow [Lancaster i Stillman, 2005]. W tym celu wykorzystuje
si¢ specjalne portale, w ktorych systematycznie sa lokowane oferty pracy i ofer-
ty aplikacji oraz na ktorych prowadzi si¢ dyskusje srodowiskowe. Decydujac si¢
na skorzystanie z internetowych baz danych, organizacje moga uzyskac szczego-
lowe informacje o profilu zarejestrowanych osob. Prowadzona jest takze rekru-
tacja w szkotach i na uczelniach. Skuteczng formg wspomagajaca sa praktyki
i staze. Z perspektywy organizacji publicznej wczesny kontakt z przysztym kan-
dydatem pozwala na lepsze rozpoznanie potencjatu kandydata, obnizenie przy-
sztych kosztow rekrutacji, jak rowniez kosztow btednych decyzji selekcyjnych
i poprawe wizerunku organizacji na rynku pracy. Dzigki wspolpracy z uczelnia-
mi 1 szkotami mozliwe jest ukierunkowanie programow edukacyjnych na kon-
kretne potrzeby organizacji publicznych. W Polsce wspoélpraca ta rozwija sie
w rdéznym stopniu — w zalezno$ci od rodzaju ustug publicznych, np. rozwinigtg
wspolprace mozna zaobserwowa¢ w organizacjach ochrony zdrowia. Z kolei
w administracji panstwowej dzialania te wymagaja ostroznos$ci i kompetencji ze
wzgledu na ograniczenia prawne.
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Waznym uzupehieniem tych dziatan sa programy wprowadzania nowo za-
trudnionych do pracy [Ponton i in., 2007]. Programy te zwykle zaczynaja si¢ od
przekazywania podstawowych informacji dotyczacych organizacji i dostarczania
wsparcia w poczatkowym okresie zatrudnienia. Podstawy dla skutecznego za-
trzymywania pracownika sa juz bowiem budowane na etapie jego przyciagania
i wprowadzania do pracy. Wowczas takze s3 ksztalttowane ogolne warunki kon-
traktu psychologicznego miedzy pracownikiem a pracodawcg. Po tym okresie
decyzja o pozostaniu pracownika w organizacji zalezy od wielu czynnikéw.
Jednymi z podstawowych sa dziatania z zakresu motywowania pracownikow.

Ze wzgledu na specyficzng misj¢ i cele organizacje publiczne przyciagaja pra-
cownikow, ktorych motywacja opiera si¢ na warto$ciach wykraczajacych poza inte-
res wlasny lub organizacji [Fraczkiewicz-Wronka, 2009, s. 39]. Waznymi wyrdzni-
kami postawy pracownikow w tym sektorze sa wewngtrzna motywacja do dziatania
pro publico bono. Ten specyficzny rodzaj motywacji jest okreslany mianem moty-
wacji stuzby publicznej (Public Services Motivation — PSM). Jej koncepcja pojawita
si¢ w literaturze przedmiotu w latach 80. XX wieku w kontekscie réznic w preferen-
cjach pracownikow dotyczacych nagradzania wystepujacych miedzy menedzerami
organizacji publicznych i prywatnych [Rainey, 1982].

PSM jest definiowana jako indywidualna predyspozycja pracownika do re-
agowania na motywatory wystepujace w organizacjach publicznych [Perry
i Wise, 1990, s. 368]. Wedtug tej koncepcji pracownikow organizacji publicz-
nych cechuje specyficzny rodzaj motywacji, odmienny od pracownikéw organi-
zacji prywatnych. Akcentowany jest aspekt indywidualnej bezinteresownos$ci
[Rainey i Steinhauer, 1999, s. 23]. Jest ona zatem specyficznym rodzajem mo-
tywacji wewnetrznej, ktora sktania pracownikoéw do dziatania na rzecz dobra
publicznego. Zdaniem niektorych badaczy obejmuje ona przekonania, warto$ci
i postawy pracownika, ktore wykraczaja poza jego wlasny interes czy organiza-
cji [Vandenabeele, Scheepers i Hondeghem, 2006, s. 15]. Koncepcja motywacji
stuzby publicznej zaktada, Ze pracownicy organizacji publicznych chcg dziataé
na rzecz sprawiedliwosci spotecznej. Mniejsze znaczenie majg dla nich bodzce
finansowe, dlatego, mimo czgsto nizszych zarobkéw w organizacjach publicz-
nych niz prywatnych, moga oni osigga¢ wysoka efektywnos¢ dziatania.

Duze znaczenie ma mechanizm pobudzajacy ten rodzaj motywacji, ktora
pojawia si¢ wtedy, gdy wystepuja interakcje pomigdzy indywidualnymi warto-
$ciami pracownika a czynnikami sytuacyjnymi umozliwiajacymi mu realizacje
tych wartosci w dziataniu [Vandenabeele, Scheepers i Hondeghem, 2006]. Me-
chanizm ten mozna wykorzysta¢ w dziataniach organizacji ukierunkowanych na
podnoszenie poziomu motywacji pracownikow. Niestety nadal w motywowaniu
pracownikow w wielu organizacjach publicznych stosuje si¢ raczej podejscie
oparte na tradycyjnym taylorowskim modelu motywowania niz modelu zasoboéw
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ludzkich, ktory zaktada, ze pracownicy pragng si¢ przyczynia¢ do realizacji ce-

16w organizacji. Nalezy zatem tworzy¢ srodowisko pracy, ktdre umozliwia im

whniesienie wlasnego wktadu w sukces organizacji, zachgca¢ do uczestnictwa

w waznych dziataniach organizacyjnych, zwigkszajac ich zakres autonomii.

Podejscie to zaklada, ze sam udziatl w realizacji celdéw organizacji jest cenny

zardbwno dla pracownikéw, jak i dla organizacji, a motywacja pracownikow

sktada si¢ z wielu czynnikow, nie tylko natury finansowej. Dlatego skutecznym
sposobem motywowania w organizacjach publicznych moze by¢ dzielenie si¢

z pracownikami odpowiedzialno$cig za osiggniecie celow organizacyjnych, ich

upelnomocnienie i wlaczenie w procesy decyzyjne. Warto jednocze$nie pamig-

ta¢, ze wprowadzanie zmian w systemie motywowania jest zadaniem zlozonym

i trudnym, poniewaz:

e wprowadzone zmiany mogg przynosi¢ skutki odwrotne do zamierzonych
[Bach i Winchester, 1994],

e konieczna jest pelna transparentno$¢ celow i rozwigzan oraz udziat pracow-
nikéw w przygotowaniu i wdrozeniu zmian,

e motywacja jest konstruktem zlozonym, uwarunkowanym szeregiem ro6zno-
rodnych czynnikéw natury indywidualnej, organizacyjnej i kontekstualnej,
ktore trudno jest rozpoznac i kontrolowac.

Mimo ze motywacja pracownikow organizacji publicznych w duzej mierze
opiera si¢ na czynnikach pozafinansowych, dla utrzymania pracownikoéw orga-
nizacji takze wazne jest ich wlasciwe wynagradzanie. W tym zakresie konieczne
jest m.in.:

e powigzanie wynagrodzen z indywidualnymi wynikami dziatania pracowni-
kow, jak rowniez z warto§ciami organizacji i wynikami postrzeganymi przez
interesariuszy [Gowing i Lindholm, 2002; McAdam, Hazlett i Casey, 2005],

o uelastycznienie i indywidualizacja wynagrodzen [Lavigna, 2002],

e wzmocnienie wplywu bezposrednich przetozonych na wysoko$¢ wynagro-
dzenia,

e powigzanie wynagrodzen z kompetencjami pracownikow (np. systemy na-
gradzania oparte na kompetencjach),

e wprowadzanie nowych form i narz¢dzi motywowania finansowego,

e odstgpienie od wigzania podwyzek wynagrodzen z decyzjami politycznymi
podejmowanymi na szczeblu centralnym [Cassels, 1995].

Podstawg powyzszych wskazowek jest orientacja na wyniki dzialania pra-
cownikow, ktora powinna si¢ przyczynia¢ do utrzymania odpowiedniego po-
ziomu ich motywacji i efektywnosci funkcjonowania organizacji.

W powigzaniu wynagradzania z wynikami dzialania istotng role peni oce-
nianie pracownikow. Tradycyjne rozwigzania w tym zakresie opieraja si¢ na
racjonalnych i sformalizowanych procedurach [Struzyna, 2005]. Zaktada si¢, ze
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ocena okresowa wigze si¢ ze sformalizowana, cykliczng procedurg rejestracji
cech, zachowan i wynikéw pracownikéw. Punktem wyj$cia w ustaleniu kryte-
riow oceny jest charakterystyka stanowisk pracy i wynikajace z niej wymagania.
Jednak projektowanie systemu ocen okresowych powinno by¢ zindywidualizo-
wane — dostosowane do specyfiki funkcjonowania organizacji i stanowisk pracy
[Gableta, red., 2006]. Wprowadzanie systemu ocen okresowych w organizacjach
publicznych budzi rozliczne kontrowersje. Ocenianie jest stresujace dla wielu
pracownikéw, a powigzanie wynikow oceny z wysokos$cia wynagrodzen rodzi
dodatkowa presje¢ i emocje.

Waznym celem okresowego oceniania jest tworzenie racjonalnych podstaw
zarzadzania kariera pracownikow i ich rozwojem zawodowym. Nowe koncepcje
ZZL w organizacjach publicznych, w ktoérych eliminuje si¢ znaczenie starszen-
stwa w awansie na rzecz kompetencji, zmuszaja do zmiany sposobu myslenia
o karierze w tych organizacjach. Wielos$¢ teorii kariery sprawia, ze trudno jest
przyjac jej jedng definicje. Ogolnie teorie te mozna podzieli¢ na teorie struktu-
ralne, zakladajace, ze kariera jest fenomenem strukturalnym, oraz teorie indywi-
dualistyczne, wedtug ktorych to jednostka jest podmiotem ksztattujacym i od-
powiedzialnym za wlasng kariere [Mis, 1995, s. 49]. Klasyczna definicja
H.L. Wilensky’ego przedstawia karier¢ jako fenomen strukturalny, zgodnie
z ktorym ,kariera jest serig powigzanych stanowisk umiejscowionych w hierar-
chii prestizu, ktore osoba zajmuje w uporzadkowanej, (mniej lub bardziej) prze-
widywalnej kolejnosci” [Wilensky, 1960, s. 543]. Ujecie to umiejscawia kariere
w okre§lonym otoczeniu organizacyjnym, w ktorym wystepuje ona niejako nie-
zaleznie od jednostki, akcentujac réwnocze$nie role awansu hierarchicznego
jako wskaznika jej rozwoju. Z kolei teorie indywidualistyczne przedstawiajg
karier¢ z perspektywy jednostki jako zjawisko podmiotowe i subiektywne. Po-
dejscie to skupia si¢ na psychologicznych aspektach kariery i jej uwarunkowa-
niach indywidualnych, np. cech osobowo$ci, motywacji, predyspozycji itp.
Obecnie coraz wigksza popularnos¢ zyskuje podejscie holistyczne przedstawia-
jace kariere jako ciggly proces, w ktorego centrum znajduje si¢ relacja miedzy
pracownikiem a organizacjg [Cohen, 2001, s. 271].

Rdznice w modelach kariery pracownikow sektora prywatnego i publiczne-
go sa wyrazne, zwlaszcza odniesieniu do pracownikdéw administracji panstwo-
wej. Sg one takze wynikiem przyjetego modelu stuzby publicznej. W ramach
tzw. europejskiego modelu stuzby cywilnej mozna wyrdzni¢ model zamknigty
i otwarty [Kiezun, 2005, s. 73]. Model zamkni¢ty uwypukla wage formalnego
wyksztalcenia i gwarantuje pracownikom stabilne zatrudnienie. O awansie pra-
cownika decyduja staz i wiek pracownika, a reguty awansu sg $cisle okreslone,
czasami nawet prawnie [Kiezun, 2005, s. 73]. Jest to zatem model, ktory zasad-
niczo warunkuje tradycyjng, biurokratyczng karier¢. Z kolei w modelu otwar-
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tym, uznawanym za nowoczesny, dominujg procedury charakterystyczne raczej
dla sektora prywatnego. Awans zalezy gldwnie 0d wynikow pracy i kompetencji
pracownika. Model ten determinuje karier¢ specjalistyczng lub profesjonalna.

Warto zaznaczy¢, ze wykorzystanie elastycznych form zatrudnienia w or-
ganizacjach publicznych, na ktérych zwykle opieraja si¢ nowe modele kariery,
zdaniem niektorych badaczy, moze tylko poczatkowo prowadzi¢ do poprawy
wynikow dziatania. W praktyce moga si¢ one sta¢ narzedziem pozwalajacym na
pomijanie kryteriow merytorycznych i prowadzi¢ do réznorodnych patologii
organizacyjnych, np. nepotyzmu [Kudrycka, 2001, s. 34-35]. Ponadto dla reali-
zacji dlugoterminowych celow wielu organizacji publicznych wskazana jest
pewna stabilnos$¢ i ciagtos¢ zatrudnienia.

Obecnie w sektorze publicznym zaczynajg si¢ wylania¢ tak zwane nowe
modele kariery (np. kariera specjalistyczna, przedsigbiorcza), do tej pory wyste-
pujace w sektorze prywatnym [Marzec i Burda-Swierz, 2012]. W rezultacie
orientacja kariery stopniowo ewoluuje z biurokratycznej w profesjonalna, a na-
wet przedsiebiorcza. Tendencje te legitymizuja nowe koncepcje zarzadzania
publicznego, ktore akcentujg role profesjonalistow i ich specjalistycznej wiedzy
w sektorze publicznym [Farlie i Geraghty, 2005]. W praktyce model kariery
profesjonalnej jest szczegdlnie rozpowszechniony w brytyjskiej publicznej
ochronie zdrowia i edukacji [Kozuch, 2004]. Zblizone przemiany nastepuja
rowniez w innych krajach — w tym w Polsce. Ponadto wspotpraca organizacji
publicznych z zewngtrznymi konsultantami i ekspertami w réznych dziedzinach
skutkuje coraz wigkszym rozpowszechnieniem takich modeli kariery, jak kariera
bez granic lub kariera proteanska, ktore wykraczaja poza pojedynczg organiza-
cj¢, obejmujac z reguty sekwencje réznych stanowisk w wielu organizacjach.

Na zamiany w karierach w sektorze publicznym wskazuje B. Kozuch, w opinii
ktorej mozna wyrdzni¢ trzy charakterystyczne typy menedzeréw w organizacjach
publicznych realizujacych ro6zne modele kariery, tj. [Kozuch, 2004, s. 145]:

e rzemie$lnik, posiadajacy wyksztatcenie administracyjne i/lub menedzerskie,
ktory realizuje typ kariery profesjonalnej;

e technokrata, precyzyjny i konsekwentny, o wyksztalceniu menedzerskim
lub/i ekonomicznym, realizujacy typ kariery ,,wolny zawo6d”;

e artysta, odwazny, kierujgcy sie intuicja, wrazliwy spotecznie, realizujacy
model kariery ,,cztowiek misji”.

W analizie kariery w organizacji publicznej nalezy takze zwrdci¢ uwage na
pewne prawidlowos$ci zwigzane z kontekstem organizacyjnym. W tradycyjnej orga-
nizacji publicznej kryteria senioralnosci sa waznymi kryteriami awansowania pra-
cownikow. Jednak w nowych modelach kariery traca one na znaczeniu. Podobnie
rzecz si¢ ma z kryteriami kwalifikacji formalnych, ktdére w nowej sytuacji nabierajg
Znaczenia w powigzaniu z efektami osigganymi przez pracownika, czyli jego kom-
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petencjami. Nowe modele kariery wigza si¢ z wigksza mobilnosciag pracownika,

czestszymi przemieszczeniami, zmianami stanowisk w ramach i poza sektorem

publicznym. Nowe spojrzenie na ZZL zmusza organizacje publiczne do dostarcza-
nia pracownikom nowych mozliwosci rozwoju kariery. Jednak mimo nieuniknio-
nych zmian tradycyjne kariery w organizacjach publicznych szybko nie znikng

i w tym kontekécie wazne jest odpowiednie zarzadzanie rozwojem Kompetencji

pracownikow w dynamicznym otoczeniu [Baruch i Peiperl, 2000, s. 363].

W gospodarce opartej na wiedzy rozwdj zasobdw ludzkich zyskat prioryte-
towe znaczenie dla efektywnosci funkcjonowania organizacji publicznych. Od
pracownikow organizacji publicznych wymaga si¢ checi uczenia si¢ i dazenia do
nieustannego rozwijania kompetencji zawodowych [VienaZindien¢ i Ciarnieng,
2007]. Rozpowszechnienie nowych technologii i szybki rozwdj wiedzy oraz
rosnaca rola kapitatu intelektualnego powodujg koniecznos¢ zatrudniania kompe-
tentnych pracownikow, ktorzy zazwyczaj majg wysokie oczekiwania wobec organi-
zacji i oferowanych przez nig mozliwosci dalszego rozwoju zawodowego. W tych
warunkach jest trudniejsze planowanie rozwoju pracownikdw, poniewaz wyzwanie
stanowi precyzyjne okreslenie dlugoterminowych potrzeb kompetencyjnych organi-
zacji. Z drugiej jednak strony rozwoj zawodowy pracownikow powinien tworzy¢
,wlasciwa rownowage pomigdzy wzmocnieniem ludzi do szukania wlasnego prze-
znaczenia i stworzeniem podstawowych mechanizmoéw wsparcia organizacyjnego
dla utrzymania i kierowania kariera” [Baruch, 2004, s. 451].

Rozwdj zasobow ludzkich organizacji moze by¢ zdefiniowany jako proces
uwalniania i rozwijania kompetencji, ktérego celem jest doskonalenie jednostki,
zespotu, procesu pracy i wynikéw funkcjonowania organizacji [Swanson i Hol-
ton, 2009, s. 4]. Z tego powodu, mimo ze bywa on utozsamiany ze szkoleniem
pracownikoéw, jest on pojeciem szerszym. W literaturze jest analizowany na
réznych poziomach: jednostki, grup, organizacji czy tez spoteczenstwa [Cho
i Won Yoon, 2010, s. 44]. Na indywidualnym poziomie rozwoj zawodowy pra-
cownika moze by¢ rozumiany jako dtugoterminowy ,,proces zwigkszania aktu-
alnej 1 przysztej efektywnosci jednostki” [Lundy i Cowling, 2000, s. 248].

W rozwoju zasobow ludzkich zaklada sie, ze dzialania zorientowane na
rozwoj zawodowy pracownikéw podejmowane przez organizacje sa korzystne
zardbwno dla organizacji, jak i jej pracownikom [Marzec i Szymaniec, 2013,
s. 147]. Mozna wyrozni¢ cztery podstawowe podejscia do rozwoju zasobow
ludzkich, tj. [Marzec i Szymaniec, 2013, s. 147]:

e dorazne, w ktorym zaktada si¢, ze dziatania sg podejmowane dopiero wtedy,
gdy wystepujg problemy z zapewnieniem organizacji pracownikow o odpo-
wiednich kompetencjach,

o dlugoterminowego rozwoju, ktore charakteryzuje si¢ prowadzeniem celowej
polityki rozwoju pracownikow,
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o selektywne, cechujace si¢ ograniczaniem zakresu dziatan rozwojowych,

e transakcyjne, w ktérym pracodawca zatrudnia pracownikéw o wymaganych
na danym stanowisku kompetencjach, niejako zaktadajace , kupowanie” ich
okreslonego potencjatu kompetencyjnego; podejscie to staje si¢ obecnie co-
raz bardziej popularne w organizacjach publicznych.

Zmiana relacji zatrudnienia w sektorze publicznym spowodowala, ze
w wielu organizacjach zaktada si¢, ze to pracownik jest odpowiedzialny za
utrzymanie poziomu wiasnych kompetencji zawodowych. Ponadto nieustanne
podnoszenie kompetencji stanowi element obowiazkéw zawodowych dla wielu
pracownikow tego sektora, np. pracownikéw administracji publicznej, pracow-
nikow medycznych, nauczycieli itd. W réoznym stopniu obowiazek ten jest row-
niez narzucony przez istniejace regulacje prawne. Nalezy zauwazy¢, ze brak
mozliwoséci rozwoju, przy jednoczesnej szybkiej dezaktualizacji wiedzy, nieu-
chronnie prowadzi do zmniejszenia potencjalu kompetencyjnego i obnizenia
wartoséci zasobow ludzkich organizacji publicznych, oddziatujac negatywnie na
poziom motywacji, zaangazowania i wyniki pracownikow. Dla wielu pracowni-
kéw mozliwosci rozwoju sa czynnikiem decydujacym o atrakcyjnosci praco-
dawcy. Wspotczesny pracownik organizacji publicznej to zazwyczaj pracownik
wiedzy, o ktorego zatrudnialno$ci decydujg kompetencje. Dlatego ograniczenie
dzialan w tym obszarze moze prowadzi¢ do odejscia z organizacji wielu cennych
pracownikoéw. Problem rozwoju zawodowego pracownikow sektora publicznego
ma tym wigksze znaczenie, ze rosng wobec nich oczekiwania spoteczne, ktorym
beda oni w stanie sprostac¢ jedynie przy odpowiednim wsparciu rozwojowym ze
strony organizacji. Istotng kwestig jest dostosowanie systemu rozwoju zawodo-
wego do nowych potrzeb organizacji publicznych, ich pracownikow i spoteczen-
stwa [Marzec i Szymaniec, 2013].

Zmiana oczekiwan wobec pracownikéw organizacji publicznych sprawia,
Ze organizacje te musza zredefiniowac cele rozwoju zawodowego pracownikow.
W klasycznym podejsciu administracyjnym praca na okreslonych stanowiskach
w organizacjach publicznych wymagala §ci§le okreslonych kwalifikacji, a karie-
ra zawodowa miata jasno zdefiniowany przebieg, ktory determinowat kierunek
rozwoju pracownika. Model ten skupiat si¢ na poglebianiu kompetencji zawo-
dowych i specjalizacji. Dzisiaj od pracownikow organizacji publicznych wyma-
ga si¢ jednak wickszej elastycznosci funkcjonalnej, a ich $ciezki kariery stajg si¢
bardziej ztozone i nieprzewidywalne, co wptywa réwniez na potencjalne kierun-
ki rozwoju zawodowego.

Nowoczesne organizacje publiczne potrzebuja pracownikéw zdolnych do
elastycznego dziatania, adaptacji i uczenia si¢. Inwestycje w rozwoj pracowni-
kéw przynosza roznorodne korzys$ci zaréwno organizacji, jak i pracownikom.
Zwigkszanie warto$ci uczenia si¢ wykonywanej pracy poprzez rotacj¢ pracy, jej
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wzbogacanie i rozszerzanie, wprowadzenie do zespotow zadaniowych nie tylko
oddziatuje korzystnie na rozw6j kompetencji pracownikow, lecz takze wzmacnia
motywacj¢ i zaangazowanie, co pozytywnie wptywa na wyniki dzialania pra-
cownikoéw. Dziatania te mogg si¢ takze przyczynia¢ do tworzenia relacji inter-
personalnych, ktoére stanowig podstawe indywidualnego kapitatu spotecznego.
Stad tez wielu badaczy twierdzi, ze wazne jest rozszerzanie zakresu kompetencji
pracownikow i rozwoj kompetencji ogélnych, ktore silnie oddziatujg na ich we-
wnetrzng (na wewngtrznym rynku pracy) i zewnetrzng (na zewngtrznym rynku
pracy) zatrudnialno$¢. Problem ten nabiera tym wigkszego znaczenia, ze, jak
wczesniej wspominano, obecnie organizacje te nie gwarantujg juz ,,dozywotnie-
g0” zatrudnienia, a jednym z problemdéw polskich organizacji publicznych jest
niska mobilno$¢ zawodowa ich pracownikow [Kozuch, 2011, s. 88].

Z drugiej jednak strony ograniczone zasoby finansowe wielu organizacji
publicznych narzucaja konieczno$¢ ograniczenia podejmowanych dziatan. Or-
ganizacje te zazwyczaj dysponujg mniejszymi zasobami finansowymi przezna-
czonymi na rozwoj i szkolenie pracownikow niz duze organizacje biznesowe,
a wydatki te podlegaja $cistej kontroli [Fraczkiewicz-Wronka i Marzec, 2012].
Ograniczone $rodki budzetowe przy rownoczes$nie wzrastajacych potrzebach
rozwojowych pracownikéw zmuszaja organizacje publiczne do trudnych wybo-
row, w jaki sposob spozytkowac posiadane zasoby i w rozwoj ktorych pracowni-
kow inwestowac. Ponadto organizacje publiczne powinny stanowi¢ przyklad
etycznego postepowania pracodawcy wobec pracownikow i1 w tym kontekscie
szczegoblnego znaczenia nabiera problem odpowiedzialno$ci organizacji za przy-
szto$¢ zawodowa pracownikow. Warto podkresli¢, ze rozwdj pracownikow powi-
nien by¢ postrzegany szerzej niz tylko jako srodek do realizacji celéw organizacji;
dotyczy to szczegolnie organizacji publicznych, w ktérych rozwoj pracownikow
nalezy rozpatrywaé z perspektywy spolecznej odpowiedzialnosci organizacji za-
réwno wobec ich pracownikow, jak i innych grup interesariuszy, a nawet — patrzac
z szerszej perspektywy — spoteczenstwa [Kuchinke, 2010, s. 576].

Nalezy zauwazy¢, ze mozliwosci rozwoju zawodowego sa takze uwarun-
kowane roznorodnymi czynnikami kontekstualnymi, np. rodzajem ustug pu-
blicznych oferowanych przez organizacj¢, wielkoscig organizacji i jej sytuacja
finansowa, rodzajem pracy, jak rowniez indywidualnymi, np. wiek pracownika.
Wysoki stopien specjalizacji, formalnie okreslone wymagania wobec pracowni-
kow, $cisle sprecyzowany zakres obowigzkow i1 zwigzana z tym ograniczona
réznorodnos¢ zadan, charakterystyczne dla organizacji publicznych, mogg nega-
tywnie oddzialywaé na rozwoj zawodowy pracownikow.

Stwarzanie przez organizacj¢ mozliwosci rozwoju zawodowego to dla wie-
lu pracownikéw wazny czynnik motywacyjny oddziatujacy na ich satysfakcje
z pracy, co z kolei wptywa na wyniki dziatania pracownikéw [Carmeli i Freund,
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2004]. Organizacja, dbajac o rozwoj pracownikow, np. poprzez zapewnienie im
mozliwosci szkolenia, nawet nie gwarantujac pewnosci zatrudnienia, sygnalizuje
pracownikom troske o ich przyszto$¢ zawodowa i pozycje na rynku pracy. Nale-
zy jednak zauwazyC, ze pracownicy, ktorzy chca utrzymac swojg warto$¢ na
rynku pracy, powinni takze samodzielnie poszukiwa¢ mozliwosci rozwoju, lecz
niewatpliwie organizacje publiczne powinny ich w tych dziataniach wspierac.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze organizacje publiczne powinny poO-
szukiwa¢ nowych technik i metod ZZL pozwalajacych im na efektywne wyko-
rzystanie potencjalu pracownikow w zmiennym otoczeniu. Niestety nadal braku-
je przyktadow spojnych systemow ZZI. dostosowanych do dzisiejszych
warunkow funkcjonowania organizacji publicznych. Podstawe takiego systemu
niewatpliwie powinno stanowi¢ wzajemne dopasowanie potrzeb pracownikow
i organizacji publicznych.

11.4. Kierunki doskonalenia zarzadzania zasobami ludzkimi
w sektorze publicznym

Efektem zmian jest nowa wizja pracy w sektorze publicznym. Chociaz nie-
ktérzy twierdza, ze nastgpuje ,,$mierc tradycyjnej koncepcji pracy”, to jednak
w sektorze publicznym zmiana ta nie jest az tak dramatyczna [Ryfkin, 1995].
Nadal uwaza sig¢, ze praca w organizacjach publicznych to stuzba, ktéora wymaga
od pracownikow specjalnych kompetencji. Orientacja na rozwdj i nieustanne
uczenie sie staje si¢ podstawg dostosowania si¢ pracownika do nowej rzeczywi-
stosci [Turska, 2010]. Od pracownikéw organizacji publicznych wymaga si¢ nie
tylko wysokiego poziomu wiedzy specjalistycznej, lecz takze uczciwosci
1 transparentno$ci. Jak juz wspominano, ze wzgledu na specyfike funkcjonowa-
nia organizacje publiczne przyciagajg pracownikow, ktdorych motywacja czesto
opiera si¢ na wartoSciach wykraczajacych poza interes witasny i organizacji
[Fraczkiewicz-Wronka, 2009, s. 39]. Jednoczesnie wylaniajg si¢ kolejne wy-
zwania wzgledem organizacji publicznych, takie jak np.:

e tworzenie klimatu organizacyjnego sprzyjajacego uczeniu si¢ pracownikow
i budowaniu pozytywnych relacji migdzy pracownikami,

e rozwijanie wrazliwo$ci przetozonych na potrzeby i problemy pracownikow,

o zwigkszanie zakresu i roznorodno$ci realizowanych zadan, wzbogacanie
pracy i jej wartos$ci uczenia si¢ [Sitter, Hertog 1 Dankbaar, 1997],

e tworzenie warunkoéw sprzyjajacych wspotpracy miedzy pracownikami, roz-
wijanie pracy zespotowej [Berman i in., 2006],

o zwigkszanie elastyczno$ci zasobow ludzkich, wykorzystanie nowych form
zatrudnienia,
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e rozszerzanie zakresu kompetencji pracownikéw i wzmacnianie ich zatrud-
nialnosci,

e ograniczenie hierarchicznej kontroli i zastgpowanie jej samokontrola,

e wprowadzanie personalnego audytu [Nutley, 2000],

e wprowadzanie systemow zarzadzania kompetencjami pracownikow i ich
zorientowanie na rozwijanie kompetencji organizacyjnych,

e rozwijanie systemOow motywowania pracownikow, doskonalenie narzgdzi
motywowania i wprowadzanie nowych instrumentow,

e zmiana podejécia do zarzadzania karierg pracownikow, tworzenie systemow
zarzadzania karierg, wspieranie rozpowszechniania nowych modeli kariery,

e wprowadzanie i stosowanie nowych koncepcji ZZL, takich jak np. zarzadza-
nie talentami, upetnomocnienie pracownikow itp.,

e oparta na partnerstwie wspolpraca z organizacjami zwigzkowymi.

Aby doskonalenie ZZL. w organizacjach publicznych byto mozliwe, ko-
nieczna jest zmiana sposobu mys$lenia kadry zarzadzajacej organizacji publicz-
nych i popularyzacja podejscia menedzerskiego koncentrujgcego si¢ na kwe-
stiach strategicznych i warto$ciach niematerialnych rozwijanych dzieki petnemu
wykorzystaniu potencjatu pracownikow.

W ostatniej dekadzie coraz wigksza popularnos¢ zaréwno w odniesieniu do
pracownikéw sektora prywatnego, jak i publicznego zyskuje koncepcja zarza-
dzania talentami. Niektorzy nawet przekonuja, ze jest to nowy paradygmat ZZL
[Boudreau i Ramstad, 2005]. Przez zarzadzanie talentami najczeSciej rozumie
si¢ zarzadzanie utalentowanymi pracownikami [Al Ariss, Cascio i Paauwe,
2014, s. 173]. Talentami natomiast sg nazywani pracownicy o szczegélnych
kompetencjach, ktorzy przyczyniajg si¢ lub szczegdlnie moga si¢ przyczyni¢ do
rozwoju organizacji [Hansen, 2007, s. 12-13]. D.G. Collings i K. Mellahi [2009]
definiujg zarzadzanie talentami jako dziatania i procesy, ktore wigza si¢ z iden-
tyfikacja stanowisk majacych wplyw na sytuacje organizacji oraz rozwijanie
zroznicowanej architektury zasobow ludzkich, umozliwiajacej zajmowanie klu-
czowych dla organizacji stanowisk przez utalentowanych pracownikow. Wedtug
J. Moczydtowskiej [2012] zarzadzanie talentami stanowi zespot dziatan kiero-
wanych do utalentowanych pracownikéw, podejmowanych z zamiarem maksy-
malizacji ich wkladu w realizacj¢ strategicznych celow organizacji. Zdaniem
S. Waheeda, A. Zaima i H. Zaima [2012] zarzadzanie talentami opiera si¢ na
systematycznym identyfikowaniu kluczowych dla osiggania celéw organizacji
stanowisk i zapewnieniu obsadzenia tych stanowisk utalentowanymi pracowni-
kami. W waskim rozumieniu zarzadzanie talentami moze by¢ takze ujete jako
planowanie nastepstw — stanowigce element zarzadzania karierg pracownikow.
W literaturze popularny jest poglad, Zze zarzadzanie talentami powinno by¢ roz-
patrywane z perspektywy budowania kluczowych kompetencji organizacji
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i skupia¢ si¢ na kadrze zarzadzajacej podejmujacej strategiczne dla organizacji
decyzje. W praktyce takie podejscie powoduje zagrozenie, ze zarzadzanie talen-
tami nie obejmie pracownikow na nizszych stanowiskach, ktorzy takze moga
odgrywac istotne dla organizacji role [Al Ariss, Cascio i Paauwe, 2014].

Zarzadzanie talentami obejmuje trzy podstawowe etapy, tj.: rekrutacje ta-
lentow, transformacje i faze¢ odejscia [Moczydtowska, 2012, s. 433]. Dzialania
w fazie rekrutacji polegaja gldwnie na wytonieniu utalentowanych pracownikow
z wewnetrznego i zewnetrznego rynku pracy oraz ich przyciagnigciu do organi-
zacji. W pozyskaniu utalentowanych pracownikow wazna role odgrywaja dzia-
fania, ktére maja na celu budowanie wizerunku organizacji jako atrakcyjnego
pracodawcy, ktory dba o rozwd6j pracownikow [Marzec, 2014].

Faza transformacji odnosi si¢ glownie do zarzadzania karierg talentow pra-
cownikow [Moczydtowska, 2012, s. 433]. Dotyczy ich rozwoju zawodowego,
planowania kariery i wlasciwego wykorzystania ich potencjalu. Szczegdlnie
istotne znaczenie w planowaniu kariery ma uwzglednienie specyficznych po-
trzeb i oczekiwan utalentowanych pracownikow, co wzmacnia w ten sposob ich
wiez z organizacjg.

Odchodzenie utalentowanych pracownikow z organizacji jest ostatnig faza
zarzadzania talentami w organizacji. Proces ten jest jednak naturalny i nieunik-
niony [Prickett, 1998]. W odniesieniu do utalentowanych pracownikow ma
szczegolne znaczenie, poniewaz organizacja traci ich cenne kompetencje. Silne
zaangazowanie pracownikow, ich wi¢z z organizacja umozliwia ochrone cen-
nych dla organizacji talentéw, ograniczajac prawdopodobienstwo opuszczenia
organizacji. W przypadku starszych pracownikow, ktorych odchodzenie z orga-
nizacji jest procesem naturalnym, warto wykorzysta¢ ich do§wiadczenie w roz-
wijaniu talentow mtodszych pracownikéw. Moga by¢ oni cennymi mentorami,
stajac si¢ dla mtodych pracownikéw wzorem do nasladowania.

Nalezy zaznaczyé¢, ze obecnie zarzadzanie talentami stanowi raczej element
wylaniajacej si¢ przysztosci ZZL w organizacjach publicznych. Jej dopasowanie
do potrzeb organizacji publicznej XXI wieku ze wzgledu na konkurowanie
o0 uzdolnionych pracownikow z sektorem prywatnym niewatpliwie stanie si¢ dla
organizacji publicznych wyzwaniem. ,,Wojna o talenty” w niektorych specjalno-
Sciach (np. specjalistow IT) juz si¢ rozpoczeta [Lorine, 2006]. Ta ,,wojna” zmu-
sza organizacje publiczne do dynamicznego rozwoju takze wtasnych kompeten-
cji w obszarze ZZL i jego poszczego6lnych funkcji.

W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze istotnym elementem zmian i dosko-
nalenia ZZL w organizacjach publicznych powinno si¢ sta¢ budowanie
systemOw zarzadzania kompetencjami. Systemy takie powinny uwzglgdniaé
specyfike funkcjonowania organizacji $wiadczacych okreslony rodzaj ustug
publicznych, ich misj¢ i cele, jak rowniez uwarunkowania wewngtrzne, takie jak
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np. cechy zasoboéw ludzkich organizacji, w tym utalentowanych pracownikow.
System zarzadzania kompetencjami pracownikéw powinien wspiera¢ nie tylko
rozw0j zawodowy pracownikow, lecz takze budowe specyficznych kompetencji
organizacji publicznych. System taki pozwala przygotowaé pracownikéw do
realizacji zarowno biezacych, jak i przysztych zadan. Utatwia podejmowanie
decyzji personalnych. Stuzy badaniu i rozwojowi kompetencji pracownikow pod
katem biezacych i przyszlych potrzeb kompetencyjnych organizacji. Poprzez
kompleksowe podejscie do rozwoju kompetencji wspiera realizacje strategii
organizacji dzigki doskonaleniu kapitatu ludzkiego.

Koncepcja stosunkowo nowa w odniesieniu do ZZL w organizacjach pra-
cownikow jest ich upelnomocnienie (employee empowerment). Jest ono waznym
elementem zmian zachodzacych w sferze zatrudnienia w europejskich organiza-
cjach publicznych [Struzyna, 2009]. Upetlnomocnienie ujgte z perspektywy or-
ganizacyjnej polega przede wszystkim na delegacji wtadzy decyzyjnej, dzieleniu
si¢ z pracownikami wiedzg, informacjami i nagradzaniem opartym na efektyw-
nosci [Bowen i1 Lawler, 1994]. Upelnomocnienie moze by¢ takze ujete jako
zespot celowych dziatan i praktyk przywddczych oraz metod i technik organiza-
cyjnych majacych na celu zwigkszenie wktadu pracownikdéw w realizacj¢ celow
organizacji. W praktyce oznacza ono zmiang podej$cia do pracownikéw, zache-
canie i pobudzanie inicjatywy pracownikow. Niektorzy przekonuja jednak, ze
dla upelnomocnienia pracownikdéw potrzebne sa kompleksowe przemiany orga-
nizacyjne obejmujace strukturg organizacyjng oraz systemy dziatania organizacji
publicznych.

Upelnomocnienie przynosi rozliczne korzysci zaré6wno organizacji, jak
i pracownikom. Skutkuje wzrostem motywacji i satysfakcji z pracy, szybszymi
reakcjami pracownikow na potrzeby klientow, pobudzeniem inicjatywy pracowni-
kow 1 podniesieniem morale itp., a w rezultacie poprawa wynikoéw dziatania orga-
nizacji [Ugboro i Obeng, 2000; Bratnicki i in., 2007]. Upelnomocnienie moze
nawet stanowi¢ strategi¢ ZZL zorientowang na pobudzenie procesu przemian biu-
rokratycznych w organizacjach publicznych [Cho i Faerman, 2010]. Specyfika
funkcjonowania i cechy organizacji publicznych powodujg jednak, ze dostosowa-
nie programéw upelnomocnienia do potrzeb organizacji publicznych w praktyce
moze by¢ trudne. Formalizacja, ograniczenia prawne, ztozono$¢ celdéw organiza-
cyjnych utrudniajg wprowadzanie programow upelnomocnienia pracownikow
w organizacjach publicznych [Fernandez i Moidogaziev, 2012]. Do waznych
przeszkéd w upelnomocnieniu nalezg takze: ograniczona autonomia pracowni-
kow, wysoka specjalizacja, rozbudowana hierarchia, sztywno okre§lony zakres
zadan, odgorna kontrola, stosowanie autokratycznego stylu przywodztwa itd.
Wprowadzenie upelnomocnienia wigze si¢ rowniez z wyzszymi kosztami rekruta-
cji 1 selekcji pracownikow, nie kazdy pracownik jest bowiem w stanie dziataé
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samodzielnie. Skutkuje to wyzszymi kosztami szkolen i pracy. Nalezy takze pa-
mietaé, ze zwlaszcza w poczatkowym okresie istnieje mozliwo$¢ spowolnienia
wykonania przez pracownikow niektorych zadan, ktore sa dla nich nowe.

Mimo tych trudno$ci zmiany w sektorze publicznym i popularno$¢ nowych
koncepcji zarzadzania publicznego spowodowaly, ze programy upelnomocnienia
pracownikéw od blisko dekady s3 z powodzeniem wprowadzane w organiza-
cjach publicznych w Stanach Zjednoczonych, Australii, Kanadzie i w wielu kra-
jach europejskich, np. w Wielkiej Brytanii, Francji, Norwegii, Szwecji i w Pol-
sce [Fernandez i Moidogaziev, 2012]. Maja one przede wszystkim na celu
poprawe efektywnos$ci organizacji publicznych poprzez zwickszenie samodziel-
nosci pracownikow, pobudzenie ich zaangazowania i inicjatywy.

11.5. Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze przemiany zachodzace w organiza-
cjach publicznych niosa ze soba wazne implikacje dla praktyki ZZL. Ze wzgledu
na duza dynamike przemian tradycyjne podejécie polegajace na administrowaniu
personelem staje si¢ mato skuteczne we wspotczesnym sektorze publicznym.
Wskazane kierunki doskonalenia ZZL stawiajg przed polskimi organizacjami
publicznymi znaczgce wyzwania organizacyjne, finansowe i intelektualne. Klu-
Czowe znaczenie ma zmiana postaw i zachowan pracownikow, a zwlaszcza ka-
dry zarzadzajacej i jej stosunku do nowych rozwiazan. W tym konteks$cie wazne
jest poszukiwanie takich metod i narzgdzi ZZL, ktoére pozwola na petne wyko-
rzystanie potencjalu pracownikdéw, wzmacniajagc ich motywacje do dzialania,
i spowoduja, ze praca w organizacji publiczne]j stworzy pracownikom szanse na
rozw0j, samorealizacje i wniesienie wktadu w powodzenie organizacji. Kadra
zarzadzajaca powinna si¢ skoncentrowaé na dzialaniach prowadzacych do
ksztaltowania zaangazowania pracownikow poprzez wilaczenie ich w procesy
decyzyjne. Dziatania te obejmujg m.in. zachgcanie pracownikéw do wyrazania
wlasnych pomystow, opinii i doradzania przetozonym w procesach podejmowa-
nia decyzji dotyczacych wprowadzanych zmian. Wtiaczenie pracownikow
w procesy doskonalenia nie tylko umozliwi petniejsze wykorzystanie ich kom-
petencji, lecz takze ograniczy ich opor wobec zmian.

Historia transformacji polskich organizacji publicznych $wiadczy o tym, ze
jest to trudne zadanie [Kiezun, 2004]. W przemianach tych wazng role petni
kultura organizacyjna, ktéra w sposob nieformalny reguluje zachowania pra-
cownikoéw organizacji publicznych. Nalezy dazy¢ do zmiany orientacji kultury
organizacyjnej w kierunku kultury zorientowanej przedsiebiorczo, ktéra bedzie
legitymizowata przekraczanie dotychczasowych biurokratycznych granic. Kultu-
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ra organizacyjna pozwala bowiem pracownikom organizacji nadawac sens za-
chodzacym zmianom i ukierunkowuje ich zachowania (zob. rozdziat 10). Umoz-
liwia integracj¢ pracownikdw wokot wartosci organizacji, jej misji i celow. Nie
jest zaskakujacy fakt, ze wartosci kultury biurokratycznej — nadal dominujacej
w organizacjach publicznych, nie odpowiadaja orientacji na osiagniecia [GO-
mez-Mejia i Welbourne, 1991]. Kultura biurokratyczna moze nawet wplywaé
negatywnie na efektywno$¢ organizacji w dynamicznym otoczeniu, poniewaz
sztywna, hierarchiczna kontrola, sztywne reguly i procedury ograniczajg zdol-
no$¢ szybkiego, innowacyjnego dzialania.

Transformacja kulturowa wymaga zmian w sposobie zarzadzania pracow-
nikami. Z drugiej strony zmiany w sposobie zarzadzania pracownikami moga
by¢ skutecznie wprowadzane, jezeli wspiera je kultura organizacyjna. Wiele
wspotczesnych koncepcji ZZL akcentuje koniecznos$¢ taczenia sukcesu organi-
zacji z powodzeniem jej pracownikow. Niektorzy twierdza wrecz, ze zwiazek
ten jest niezbedny. W praktyce niestety wielu pracownikdéw organizacji publicz-
nych nadal cechuje raczej nastawienie na stabilnos¢, reguty i procedury niz na
osiggnigcia 1 rozwdj. Wazne jest zatem ksztattowanie kultury nie tylko eksponu-
warto optymistycznie zauwazy¢, ze w wielu organizacjach publicznych kultura
juz powoli ulega przemianie — z hierarchicznej, eksponujacej wartos¢ kontroli,
regul i procedur, niechetnej nowosciom i podejmowaniu ryzyka, w kierunku
kultury promujacej warto$¢ uczenia si¢ i kreatywnosci, skupionej na otoczeniu
i interesariuszach.
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Rozdziat 12

Przywodztwo w organizacjach publicznych

12.1. Wstep

Celem rozdziatu jest ukazanie istoty i specyfiki przywodztwa w organiza-
cjach publicznych. W rozdziale przedstawiono holistyczna koncepcje modelu
pelnego zakresu przywddztwa, ktory stanowi ram¢ obejmujacg réozne postawy,
jakie moze prezentowaé przywodca, od laissez-faire, a wiec przywodztwa
niezaangazowanego, przez transakcyjne, az do transformacyjnego. Nastepnie
zaprezentowano kompetencje przywodcze niezbedne do skutecznego zarzadza-
nia organizacjami publicznymi, omawiajac podstawowe ich sktadniki: wiedzg,
umiejetnosci i cechy osobowosci. Zaprezentowano takze typologie kompetencji
menedzeréw publicznych. Na zakonczenie rozdziatu omdéwiono nowe orientacje
teoretyczne stanowigce przedmiot badan nad przywddztwem publicznym. Spo-
$rod wielu nowych nurtow refleksji teoretycznej nad tym fenomenem wybrano
dwie z nich. Pierwszy odwotuje si¢ do przywodztwa w sieciach mi¢dzyorgani-
zacyjnych, a drugi dotyczy przywodztwa w zarzadzaniu kryzysowym.

12.2. Pojecie i specyfika przywaddztwa w organizacjach
publicznych

Przywddztwo, jako zjawisko, jest badane przez filozofow, politologow, so-
cjologow, psychologdw, historykdw, specjalistow od zarzadzania i administracji.
Dlatego tez definicji przywodztwa, jego rodzajow i znaczen jest wiele, podobnie
jak dziedzin nauki, w ramach zainteresowan ktorych jest analizowany ten feno-
men [Avery, 2011]. Problem ten celnie podsumowat R.M. Stogdill, stwierdzajac,
ze definicji przywddztwa jest niemal tak wiele, jak wiele osob probowato zdefi-
niowaé to pojecie [Szczupaczynski, 2014]. Stad tez nie sposob moéwié
o0 jednej kanonicznej definicji przywodztwa.



Pojecie to, cho¢ zrozumiate dla kazdego cztowieka, moze by¢ roznie defi-
niowane. Prawdopodobnie kazdy z nas zapytany o przywodce bedzie w stanie
wskaza¢ przyktad osoby, ktéra jest przywoddca. Przyktadéw mozna szukaé
w $wiecie polityki, biznesu, sportu, historii konfliktow zbrojnych, ruchéw spo-
fecznych i wielu innych. Totez méwiac o przywddztwie, odwotujemy sie do
odmiennych wzorcow, doswiadczen i oczekiwan — mamy odmienne wyobraze-
nia przywodztwa, koncepcja ta odnosi si¢ bowiem zawsze do jakiego$ kontekstu
spolecznego, miejsca, czasu, a takze typu analizowanej organizacji. Kazdy
z tych czterech elementéw ma wpltyw na to, jak definiujemy przywodztwo.
Przywodztwo jest wigc zjawiskiem wieloaspektowym, taczacym czynniki we-
wngtrze i zewnetrze wzgledem organizacji, obejmujacym wiele zmiennych.

W ogolnym sensie, z perspektywy relacji miedzyludzkich, przywodztwo to
mechanizm wywierania wptywu na innych [Scott, 2003]. Historycznie mozna
wyodrebni¢ cztery gtowne paradygmaty przywddztwa [Avery, 2011]:

e Klasyczny — przywodztwo opiera si¢ na szacunku i/lub wiadzy, stanowiacymi
instrument do wydawania polecen i kontroli podwtadnych. Podstawa przywodcy
jest zajmowane stanowisko, a podlegajace mu osoby sa mu podporzadkowane.
Paradygmat ten dominowat w okresie od starozytnosci do lat 70 XX wieku.

e Transakcyjny — przywodca wywiera wptyw na podwiadnych poprzez osobiste
kontakty i relacje. Przywodcy i osoby podlegte ich wiadzy negocjuja — zawieraja
transakcje zwigzane ze swoimi oczekiwaniami, nagrodami, celami. Paradygmat
ten dominowat w okresie od lat 70. XX wieku do potowy lat 80. XX wieku.

e Wizjonerski — przywddca wykorzystuje emocje, by inspirowa¢ swoich pod-
wladnych. Ten typ przywoddztwa charakteryzuje zindywidualizowane podej-
scie do podwladnych, bazuje na charyzmie przywddcy odpowiadajacego za
wizje rozwoju oraz motywacje podwtadnych, a takze zaspokajanie ich po-
trzeb. Paradygmat ten dominowat w okresie od potowy lat 80. XX wieku do
konca XX wieku.

e Organizacyjny — przywodca dziata jako koordynator, tworzy warunki do
wspolpracy, dziata w warunkach dwustronnych interakcji z podwladnymi.
Samo przywodztwo ma charakter rozproszony, jest ksztalttowane w ramach
relacji, w zmieniajgcych si¢ zespotach. Paradygmat organizacyjny obowigzu-
je od poczatku XXI wieku.

Powyzsze paradygmaty nie wykluczajg si¢ wzajemnie, obrazuja jedynie
zmieniajace si¢ idee lezace u podstaw tego, jak jest postrzegane przywodztwo
i jakie budzi oczekiwania co do roli i sposobu dziatania przywodcy. Patrzac
w pespektywie historycznej, w ramach poszczegoélnych paradygmatdw, rosnie
rola i znaczenie podwtadnych. W ujeciu klasycznym przywddca jest niepodziel-
ny, jest postacig kluczows, a rolg pracownikow jest wykonywanie jego polecen,
bez prawa gtosu. W ramach kolejnych perspektywy przywoddztwo staje sie pro-
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cesem inkluzyjnym, w ktérym rola i znaczenie pracownikdéw oraz ich wiedza
zyskuja na znaczeniu, a ich pozycja wobec przywodcy si¢ wzmacnia. Niezalez-
nie od charakteru organizacji, czy jest to podmiot biznesowy, organizacja woj-
skowa, czy administracja publiczna, jej struktura oraz sposob zarzadzania zmie-
niajg si¢ w czasie, wraz z postepem spotecznym (kulturowym), technicznym
I organizacyjnym, tym samym zmienia si¢ specyfika przywodztwa.

W szerokim, ogdélnym ujgciu przywoddztwo to umiejetno$¢ wywierania
wplywu, motywowania i umozliwiania innym cztonkom organizacji dziatania na
rzecz jej sukcesu [Bass i Bass, 2008]. Przywodca powinien potrafi¢ w sposob
intencjonalny i ciggly oddziatywac¢ na innych cztonkéw organizacji [Sidor, Ku¢-
-Czajkowska i Wasil, 2020], a nawet narzuca¢ im wlasna wole [Augustyn,
2012]. W tym sensie przywodca jest kazda osoba, ktérej praca wymaga koordy-
nacji zadan innych ludzi. Takim przywodcg bedzie np. menedzer kierujacy praca
podwtadnych na dowolnym poziomie organizacji. Przywodca to jednak osoba,
ktéra nie tylko wydaje polecania, koordynuje realizacj¢ obowigzkow, ale to tez
osoba, ktora wyznacza cele, tworzy wizje, dalekosi¢zne i dtugookresowe zato-
zenia, do realizacji ktorych przekonuje tych, ktorzy sa podlegli jej witadzy [Scott,
2003]. W tym drugim sensie przywodca to 0soba stojaca na czele organizacji,
ktorej praca nie sprowadza si¢ do wydawania bezposrednich polecen, biezacej
koordynacji i nadzoru nad kazdym realizowanym zadaniem, ale raczej budowa-
nia poczucia przynaleznos$ci do organizacji, wyznaczania celu i nadawania pracy
sensu. W tym znaczeniu rolg przywddcy nie jest decydowanie wprost o tym, jak
co$ zostanie zrobione, ale raczej po co jest to robione.

Samo pojgcie przywoddztwa taczy si¢ rowniez z terminem ,,wladza”. Przy-
wodca to osoba dysponujaca wladza umozliwiajagcg wydawanie polecen, ich
egzekwowanie oraz kontrole. Przy czym zrddia tej wladzy moga mie¢ rézny
charakter. M. Weber wskazat trzy klasyczne zrodta wiadzy: tradycja, charyzma
i prawo [Bass i Bass, 2008]. Wiadza tradycyjna wynika z obowigzujacych zwy-
czajéw, ma charakter kulturowy. To obowiazujaca tradycja sankcjonuje legal-
no$¢ przywodcy. Wtadza charyzmatyczna opiera si¢ na osobowosci przywodcy,
jego zdolnosci do pociggania za sobg ludzi i sprawiania, by realizowali oni jego
wole w oparciu o zaufanie, podziw czy wiar¢ w osobg lidera. Legitymacja wia-
dzy wynika z emocji, jakie wywotuje u swoich podwitadnych przywodca. Wia-
dza legalna jest sankcjonowana przepisami prawa. Pozycja przywodcy oraz za-
kres jego wladzy sg regulowane przepisami.

Odmienny podziat zostat zaproponowany przez D. Beethama [2013]. W je-
go koncepcji wskazano trzy wymiary legitymizacji wtadzy. Koncepcja ta obej-
muje nie tylko kwesti¢ sankcjonowania wladzy, ale tez jej trwatosci w kontek-
Scie spotecznym. Mamy tu do czynienia z gradacjg akceptacji dla wiladzy
sprawowanej przez przywodce oraz sposobu jego wyboru.
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Pierwszym z wymiarow sankcjonujacych witadze sa reguty — obowigzujace
prawa. Legalno$¢ wiladzy jest wigec usankcjonowana przestrzeganiem prawa,
zaré6wno w celu zdobycia, jak i utrzymania wladzy. Kryterium to pokrywa si¢
z weberowska legalng legitymacja wtadzy.

Drugim wymiarem jest ,,uzasadnienie” (justification), rozumiane jako zgo-
da ogoétu co do obowigzujacych regut sankcjonujacych wybor i zakres wladzy.
Reguly sprawowania wtadzy musza by¢ zgodne z oczekiwaniami spoleczenstwa
(jego systemem aksjologicznym). Przekonanie spoteczenstwa, ze wiladza jest
wybierana i sprawowana we wlasciwy sposob, tj. wedtug powszechnie akcepto-
wanych regut. Normy obowigzujace w spoteczenstwie pozwalaja formutowaé
oceny dzialania wladz.

Trzecim z wymiaréw warunkujacych pozycje przewodcy jest zachowanie ro-
zumiane jako akceptacja ogotu, dla wybranej wiadzy, wyrazona w dziataniach wy-
nikajacych z obowiazujacych przepisow dotyczacych wyboru i sprawowania wia-
dzy. Zachowaniem takim bedzie np. udziat w wyborach — ktdéry sankcjonuje
legalno$¢ wiadzy oraz samego procesu jej wyboru — bedacy aktem wyrazenia zgo-
dy, ze strony grup, na bycie rzadzonymi. Koncepcja Beethama poszerza sposob
postrzegania wladzy w oparciu o gradacje stopnia jej akceptacji, dobrze obrazujac
warunki sankcjonujgce wladze publiczng w spoteczenstwie demokratycznym.

W klasycznym, weberowskim modelu, ktory ma charakter mechanistyczny,
nie ma miegjsca dla przywddcow na srednim czy nizszych szczeblach organizacji.
Zamiast tego mowi si¢ o technicznym stanowisku, jakim jest menedzer, ktory
kieruje pracg zespolu w ramach $cisle okreslonych regut [Gigol, 2016]. Co wig-
cej, nie dotyczy to tylko modelu weberowskiego, zwykle przywodztwo, stusznie
skadinad kojarzone z wtadza, jest analizowane przede wszystkim w kontekscie
0s6b stojacych na czele organizacji — niezaleznie czy dotyczy to biznesu, przy-
wodztwa politycznego, spotecznego czy wojska. Jednakze niemal w kazdym
z tych obszarow takie przywodztwo, na nizszych szczeblach organizacji, moze
mie¢ miejsce. W przypadku sektora publicznego jest to zwigzane z rozwojem
nowych koncepcji tego, jak powinna wyglada¢ i dziata¢ administracja — takie
powszechnie podzielane, akceptowane podejscie nazywamy paradygmatem.
W XX wieku dominowat paradygmat weberowski oparty na hierarchicznej
strukturze i $cistym podporzadkowaniu opartym na instytucjach formalnych —
przepisach. Pod koniec XX wieku podejscie to zostato zastgpione nowym para-
dygmatem — nowe zarzadzanie publiczne — ktory nawolywat do uelastycznienia
dziatan administracji i wprowadzenia do niego rozwigzan pochodzacych z sekto-
ra prywatnego. Konsekwencjg tego modelu jest rozluznienie gorsetu $cistej hie-
rarchii oraz splaszczenie struktur organizacyjnych [Szczupaczynski, 2014], co
prowadzi do zwigkszenia roli dyrektorow/menedzerow sektora publicznego,
réwniez $redniego szczebla.
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Niezaleznie od przyjetego paradygmatu, stojacego za obowigzujaca forma apa-
ratu administracyjnego, istotnym elementem wptywajacym na jako$¢ dziatania tego
aparatu jest sposob, w jaki jest realizowane w nim przywodztwo. Warunkiem ko-
niecznym jest zdefiniowanie, czy raczej wskazanie zakresu rozumienia pojecia
przywodztwa w organizacjach publicznych. Stosowne zawezenie jest niezbedne, by
wykaza¢ kluczowe elementy, jak rowniez w celu unikniecia niedoméwien czy tez
watpliwosci co do ram tego zakresu. Zawgzenie obszaru, w ramach ktorego przy-
wodztwo staje si¢ przedmiotem analizy, pozwala zaprezentowac bardziej precyzyj-
ny i klarowny obraz zjawiska, cho¢ nawet takie zawegzenie pozostawia pole dla
wielu niuanséw i dalszych podziatow. Istotnym elementem sa elementy charaktery-
styczne, dystynktywne przywodztwa w tym sektorze — zespot cech szczeg6lnych,
ktore warunkujg zachowania przywoddcze i odrdzniajg przywodztwo w tym obszarze
od przywddztwa w sektorze prywatnym, spotecznym czy tez przywodztwa poli-
tycznego sensu stricto. Przywodztwo, jako zespot dziatan, postaw, technik wptywu,
jest poniekad warunkowane zewngtrznie, a wige uzaleznione od ramy instytucjonal-
nej, w ramach ktorej dane przywodztwo jest realizowane.

Przez ramy instytucjonalne rozumiemy zaréwno formalne, jak i nieformal-
ne instytucje warunkujace zachowania jako akceptowalne, dopuszczalne czy tez
wiasciwe. Sa to wigc reguty postgpowania okreslajace to, w jaki sposob i w ja-
kim zakresie przywodca moze realizowa¢ swoja wolg. Instytucje formalne to
prawne reguly dziatania zawarte np. w ustawach, kodeksach, statutach czy in-
nych dokumentach o wigzacym charakterze, ktore okreslaja zasady, na jakich
jest realizowane przywodztwo. Nieformalne to normy spoteczne, zwyczaje, war-
tosci czy kultura organizacji. Specyfika przywodztwa jest wigc uzalezniona od
tego, co jest uznawane za mieszczace si¢ w granicach dopuszczonych obowiazu-
jacymi normami w danym $rodowisku instytucjonalnym. Normy te sg oczywi-
Scie rozne dla réznych kultur, organizacji, spoteczenstw czy tez sektorow.

W tym miejscu konieczne jest wskazanie do$¢ trudnego rozgraniczenia na
przywodztwo sensu stricto polityczne i przywodztwo w organizacjach publicz-
nych. To pierwsze bedzie si¢ koncentrowato na zdobyciu i utrzymaniu wladzy —
jest przedmiotem badan politologicznych oraz umozliwia podejmowanie i wy-
znaczanie kierunkéw dziatan publicznych. To drugie jest ukierunkowane na
realizacje¢ stuzebnej roli sektora publicznego [Morse, Buss i Kinghorn, 2015].
Ponizsze rozwazania na temat przywodztwa w organizacjach publicznych odno-
szg si¢ do wspomnianego drugiego typu przywddztwa. Nalezy jednak pamigtac,
ze pewna doza przywodztwa politycznego jest nicodtacznym elementem sektora
publicznego, niezaleznie od poziomu analizy.

W sektorze publicznym, w weberowskim sensie, przywddca na szczeblu
centralnym bedzie polityk wybrany do petnienia funkcji premiera czy powotany
na stanowisko minister lub wojewoda, a na poziomie samorzadu wojt (bur-
mistrz, prezydent) czy przewodniczacy rady. W szerszym ujeciu przywoddca
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bedzie tez np. dyrektor miejskiej spotki lub departamentu w urzedzie samorza-
dowym czy w ramach ministerstwa, osoba, ktora wygrata konkurs lub zostata
mianowana na to stanowisko. Osoba taka rowniez dysponuje wtadzg, wyznacza
cele swojej organizacji, kieruje dziataniami polegtych jej pracownikow, jednak
jej wladza ma wezszy zakres i troche inny charakter. Niemniej to tez sa przy-
wodcy, ktorzy kieruja pracg podlegtych im instytucji, wyznaczaja ich strategicz-
ne cele i kierunki rozwoju. W tym sensie przywodztwo jest obecne na wszyst-
kich poziomach organizacji publicznych. Takie podejscie umozliwia wskazanie
stylow przywodztwa obecnych w sektorze publicznym w ujeciu kontekstowym,
uwzgledniajacym odmienng specyfike srodowiska, majaca wptyw na rozktad
akcentéw zarowno w charakterze, jak i samym procesie sprawowania wladzy.

Prowadzac rozwazania nad przywddztwem w sektorze publicznym, nalezy
spojrze¢ na osoby wykonujace funkcje przywodcze, uwzgledniajac zar6wno ich
indywidualne cele i aspiracje, jak i charakter wykonywanej pracy. Przyjmujemy
zatozenie, ze osoba na stanowisku dyrektora urzedu czy nawet kierownika ze-
spolu powinna posiada¢ kompetencje $ci§le menedzerskie, umozliwiajace jej
kierowanie i koordynowanie pracg zespotu. Jednak takiej osobie beda réwniez
potrzebne kompetencje przywddcze chociaz po to, by skutecznie motywowac
swoich podwladnych. Co wigcej, taka osoba moze mysle¢ o potencjalnych
$ciezkach awansu i rozwoju, a posiadane kompetencje przywodcze wykorzysty-
wac¢ dla dobra organizacji i budowania wiasnej kariery.

Trzeba rowniez zwrdci¢ uwage, ze istotnym elementem przywoddztwa sg in-
dywidualne cechy jednostki rozumiane jako naturalna, wrodzona zdolno$¢ do
przekonywania i przewodzenia. Wielu umiej¢tnosci czy technik przywddczych
mozna si¢ nauczy¢, sg tez jednak cechy wrodzone i nieuchwytne, jak charyzma,
czy wrecez atrybuty fizyczne, jak uroda czy postawna sylwetka, ktore moga miec¢
wplyw na charyzmg¢ danej osoby. Te indywidualne, wewnetrzne i zewnetrzne,
wrodzone cechy sa o tyle istotne, Zze osoba nimi dysponujaca niekoniecznie
znajduje si¢ na szczycie hierarchii, a mimo to cechy te moga by¢ przez nig wy-
korzystywane dla dobra organizacji i do przewodzenia innym.

12.3. Przywodca jako agent zmiany i przywodca jako ogrodnik

Przywodca w sektorze prywatnym odpowiada m.in. za rozwoj firmy, zdo-
bywanie nowych rynkow, rentowno$¢ firmy. Wplywa to zar6wno na stosowane
przez niego strategie dziatania, jak i na motywacje, jaka si¢ kieruje, oraz na pre-
stiz 1 wynagrodzenie, ktore otrzymuje. W duzym uproszczeniu jako istotny, cho¢
nie najwazniejszy element motywujacy przywodce dowolnego przedsigbiorstwa
mozna wskaza¢ che¢ osobistego zysku czy che¢ powiekszenia sukcesu przedsie-
biorstwa. Natomiast od przywddcy w sektorze publicznym nie tyle nie oczekuje
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si¢ takiej motywacji, co nawet mozna ja uzna¢ za potencjalnie niebezpieczna.
Oczekuje si¢, ze przywddca w ramach sektora publicznego kieruje si¢ dobrze
pojetym interesem publicznym, dbaniem o potrzeby wspotobywateli czy reali-
zowaniem celow o charakterze spotecznym. Zadania publiczne nie sg ukierun-
kowane na zysk, lecz na poprawe jakoSci zycia spotecznosci. Jest to wiec rodzaj
stuzby. Rola skutecznego przywddcy w organizacji publicznej nie polega wiec
na motywowaniu i przekonywaniu podwladnych do dziatan na rzecz jego/jej
wizji, lecz na wspotpracy, wspolnym wypracowywaniu wizji wynikajacej
z wspotdzielonych wartosci, stanowigcej podstawe ich kolektywnej pracy
i wspotodpowiedzialnosci za dziatania na rzecz spoleczenstwa [Morse, Buss
i Kinghorn, 2015]. Rozréznienie na przywddztwo w biznesie i przywodztwo
w organizacji sektora publicznego jest szczeg6lnie istotne, kryja si¢ za nim bo-
wiem odmienne motywacje oraz oczekiwania. W tym kontekscie szczegdlnie
przydatna wydaje si¢ by¢ metafora zaproponowana przez G. Fredericksona
i D. Matkina, ktorzy przedstawili roznicg przywodztwa w sektorze prywatnym
i publicznym, odwotujgc si¢ do dwoch archetypow przywodztwa — ,agenta
zmiany” i ,,ogrodnika” [Frederickson i Matkin, 2007] (tabela 12.1). Kluczowe
znaczenie dla tego rozréznienia ma czas i cel organizacji. Czas rozumiany jako
horyzont zmian, jakim jest poddawana organizacja. W przypadku podmiotow
biznesowych musza one adaptowac si¢ do zmieniajacego si¢ otoczenia, doko-
nywaé szybkich zmian, by dotrzymac¢ kroku konkurencji. Jednakze szybkos¢
zmian jest problemem z perspektywy trwalo$ci zmiany, stabilnoSci organizacji
oraz, co rownie wazne, zakresu dziatalno$ci organizacji. Organizacje sektora
publicznego musza gwarantowaé stabilno$¢ realizacji zadan i ustug, zmiany
w nich zachodzace musza by¢ przemyslane pod katem trwatosci ustug oraz
kosztow spotecznych, jakie te zmiany wywoluja. Co wiecej, cel, w jakim sa
powolywane organizacje publiczne, ogranicza, tworzy ramy dla zakresu mozli-
wych do przeprowadzenia zmian oraz eliminuje mozliwo$¢ podejmowania de-
cyzji ryzykownych, ktore sa podejmowane przez przywddcow w sektorze ryn-
kowym [Frederickson i Matkin, 2007].

Istotnymi warto$ciami, ktore warunkujg dziatania podmiotéw sektora pu-
blicznego, sa dbalos¢ o zachowanie porzadku publicznego oraz gwarancja rze-
telnosci 1 przewidywalnosci $wiadczonych ustug publicznych, a wigc stabilno$¢
instytucji publicznych. Instytucji, ktérych fundamentem jest ustroj demokra-
tyczny, z ktorego wynikaja wartosci sektora publicznego. Tymczasem wartosci
podmiotow sektora rynkowego sg zmienne, warunkowane zyskiem. Zgodnie
z metaforg przywodcy w ramach organizacji publicznych dziatajg niczym
ogrodnicy. Oznacza to, ze sg oni §wiadomi wrazliwosci instytucji publicznej na
zmiany, koniecznosci dostosowania do istniejgcych warunkow oraz tempa dzia-
tan dostosowanego do specyfiki sektora. Niczym ogrodnik, ktory wie, jak wazne
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jest utrzymanie stabilnych warunkéw, by rozwija¢ ogrdod, jak duze znaczenie ma
czas, niezbedny do osiagniecia efektu w postaci owocdéw oraz jak wazne jest
planowanie na przyszios¢, ze Swiadomos$cig ograniczen w mozliwosci wprowa-
dzania zmian oraz cyklicznosci zjawisk. Sektor publiczny, podobnie jak ogrod,
podlega cyklom — cykl budzetowy, cykl legislacyjny, cykl wyborczy, ktore de-
terminujg realizacje dziatan i wprowadzanie zmian [Frederickson i Matkin,
2007].

Tabela 12.1. Poréwnanie dwdch typdw przywddztwa: przywddca jako agent
zmiany i przywodca jako ogrodnik

Kryteria Agent zmiany Ogrodnik
Styl przywodcy Stosuje ,,uniwersalne zasady Dopasowuje zasady przywodztwa do organizacji
przywodztwa”. Nie bierze ijej otoczenia. Kazda instytucja ma swoje
pod uwagg indywidualnych unikatowe uwarunkowania wymagajace
uwarunkowan organizacji uwzgledniania i adaptacji stylu przywodztwa
Kluczowe wartosci, | Ktadzie nacisk na potrzebg Rozumie potrzebe stabilno$ci, porzadku,
ktorymi kieruje sie | zmiany przewidywalno$¢ i niezawodnos¢.
przywodca Wszelkie zmiany maja stopniowy charakter
z poszanowaniem kultury organizacji
Postrzeganie Tradycja i kultura organizacyjna | Tradycja i kultura organizacyjna sa kluczem do
wartosci i tradycji to bariery, ktore hamuja innowa- | motywacji pracownikow oraz elementem warunkuja-
organizacyjnych cyjno$¢ i wymagaja zmiany cym stabilnos¢ i trwato$¢ wprowadzanych zmian
Zrédto innowacji Przywodca Organizacja
Ramy Obowiazuje retoryka dlugoter- Wdrazane zmiany sa dostosowane do naturalnego
Czasowe zmian minowych korzysci, ale dziatania | cyklu dziatania organizacji wynikajacego z jej
koncentruja si¢ na osigganiu ram instytucjonalnych

krétkoterminowym rezultatow.
Czas jest postrzegany jako
element planowania strategicznego

Sposob postrzegania | Postrzega je jako zagrozenie Postrzega je jako demokratyczne podstawy
politycznych do przezwycigzenia lub zasob administracji publicznej i szanuje znaczenie
uwarunkowan do wykorzystania samorzadu

organizacji

publicznych

Tworzenie wizji Przywddca tworzy i artykutuje Wspiera obowiazujaca wizj¢ organizacyjna
organizacji wizj¢ organizacyjna i stara si¢, wraz ze wszystkimi cztonkami

organizacji, j urzeczywistnia¢

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: Frederickson i Matkin [2007].

Przywddztwo w sektorze publicznym jako praca ogrodnika to bardzo czytelna
metafora wskazujaca zard6wno na potrzebe przywigzania do tradycji (instytucje),
powtarzalnosci dziatan, jak 1 konieczno$¢ myslenia w dtugiej perspektywie i dziata-
nia w oparciu o zalozenia, ze efekty i konsekwencje pracy sg odlozone w czasie.
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Jednakze nie chodzi tu tylko o trafno$¢ metafory, ale rbwniez o pewne pryncypialne
zalozenia wynikajace z istoty sektora publicznego, jego fundamentalnych wartosci,
czyli dobra wspolnego i dziatania na rzecz spoleczenstwa. Te wiasnie zalozenia
stanowig o istocie roznicy pomiedzy sektorem prywatnym, skoncentrowanym na
zmianie i pogoni za zyskiem, a sektorem publicznym, ktory stuzy, a wigc zapewnia
stabilno$¢ struktury i trwalo$¢ dziatan na rzecz obywateli. Co wigcej, otoczenie biz-
nesowe jest zmienne, poniewaz zaréwno warunki prowadzonej dziatalnoéci, ocze-
kiwania klientéw, mody, jak i dostepne technologie ulegaja dynamicznym zmia-
nom. Instytucje publiczne dzialaja w znacznie stabilniejszym otoczeniu. Roznice te
sa zwigzane z uwarunkowaniami instytucjonalnymi.

12.4. Koncepcje przywodztwa w organizacjach publicznych

Cho¢ istnieje wiele definicji przywodztwa, a co za tym idzie koncepcji tego,
jak jest ono realizowane, to w odniesieniu do podmiotéw sektora publicznego za
powszechnie akceptowang nalezy uznaé holistyczng koncepcj¢ modelu petnego
zakresu przywodztwa (Full Range of Leadership Model, FRLM) B. Bassa [Bass
i Bass, 2008]. Jest to og6lna teoria skoncentrowana na charakterze relacji wyste-
pujacych pomiedzy przywddca a jego podwladnymi. W ramach tego modelu
zdefiniowano dwie gldwne osie determinujgce charakter przywddztwa:

e stopien aktywnosci (lidera): od praktyk autokratycznych po demokratyczne;
e stopien efektywnosci (realizacji celow): od przywodztwa pasywnego (laissez-
-fair) do aktywnego (zaangazowanego).

Model ten stanowi ramg, w ktora zostaly wpisane rézne postawy, jakie mo-
ze prezentowaé przywodca, od laissez-faire, a wiec przywodztwa niezaangazo-
wanego, przez transakcyjne, az do transformacyjnego. Przywodztwo nalezy
w tym ujeciu traktowac jako kontinuum, w ktore zostaly wpisane poszczegodlne,
zdefiniowane archetypy przywodztwa (tabela 12.2).

Model ten ma uniwersalny charakter [Bass i Riggio, 2006] i cho¢ jest
obiektem krytyki [Avery, 2011], wciaz jest obowigzujacym standardem umozli-
wiajagcym analizg 1 ocen¢ przywodztwa w obszarze jednostek sektora publiczne-
go, pomimo faktu, Ze jest wspotczesnie uznawany za nadmiernie dychotomiczny
[Collonson, 2019].
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Tabela 12.2. Model petnego zakresu przywddztwa Bernarda Bassa

Przywodztwo styl laissez-faire
Przywddca unika koniecznos$ci podejmowania dziatan lub przyjmowania odpowiedzialno$ci

v

Przywoédztwo transakcyjne — elementy
Pasywne zarzadzanie przez wyjatek: przywodca podejmuje dziatania tylko wtedy, gdy standardy
nie zostaly spetnione

za dziatania swoich podwtadnych

Aktywne zarzadzanie przez wyjatek: przywodca obserwuje wydajnos¢ podwiadnych i podejmuje
dziatania korygujace w przypadku wystapienia bigdow

Nagradzanie za wyniki: przywodca wyznacza zadania do wykonania oraz wskazuje potencjalne nagrody
(moga przyjmowac forme materialng lub niematerialng) za wlasciwa realizacj¢ zadan

Przywédztwo transformacyjne — elementy
Indywidualne traktowanie: przywddca rozpoznaje i uwzglednia indywidualne potrzeby kazdego
z podwtadnych
Wyidealizowany wptyw: dziatania, postgpowanie przywodcy sg obiektem podziwu podwitadnych
i staja sie zrodlem do nasladowania, swoim postepowaniem przywodca zwigksza dume, lojalno$¢
i zaufanie podwladnych
Intelektualna stymulacja: przywoddca zacheca i inspiruje podwladnych do szukania nowych perspektyw,
kwestionuje stare zatozenia, wierzenia i paradygmaty
Inspirujaca motywacja: przywodca w prosty i przekonujacy sposob buduje atrakcyjne dla podwtadnych
wizje, zapewnia poczucie sensu i celu dziatania w ramach wykonywanej pracy

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: Trottier, van Wart i Wang [2008].

Najwazniejszym elementem tego modelu sg zdefiniowane cechy charakte-
rystyczne dwoch bazowych stylow przywddztwa uznawanych za najpowszech-
niej wystepujace, tj. przywodztwa transakcyjnego i transformacyjnego. Style te
mozna traktowa¢ nie tylko rozdzielnie, ale tez jako pewne zachowania, ktore
moga charakteryzowa¢ postepowanie przywodcy w zaleznosci od warunkoéw
i okoliczno$ci. Nalezy je traktowa¢ jako dwa pozytywnie skorelowane ze sobg
wymiary [Bass i Riggio, 2006], w zaleznosci od okolicznos$ci cele podmiotow
sektora publicznego moga by¢ bowiem osiggnigte zarowno na drodze przywodz-
twa transakcyjnego, jak i transformacyjnego.

Styl transformacyjny jest wskazywany jako pewien stan pozadany, styl
przywddztwa, do ktorego nalezy dazy¢. W praktyce jednak pewne zadania, czy to
ze wzgledu na uwarunkowania zewnetrze, kulturg organizacji, czy jej specyfike,
sg realizowane w ramach stylu transakcyjnego; nie nalezy uwazac tego za blad czy
stan niepozadany, lecz raczej jako konsekwencje istniejgcych uwarunkowan insty-
tucjonalnych. W uproszczeniu dystynkcja pomiedzy tymi stylami przywodztwa
odnosi si¢ do sposobu, w jaki przywodca buduje relacje z osobami mu podlegly-
mi, a wiec jak motywuje podwladnych, jak koordynuje ich pracg i jak sg podej-
mowane dzialania majace shuzy¢ realizacji celow organizacji (tabela 12.3).
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Tabela 12.3. Réznice pomiedzy przywddztwem transakcyjnym i transformacyjnym

Sposob postgpowania przywodcy
Styl transakcyjny Styl transformacyjny
® przywodztwo ma charakter responsywny — e przywodztwo ma charakter proaktywny —
przywodca dziata, reaguje na zaistniate sytuacje przywodca celowo generuje nowe sytuacje,
e dziatanie w ramach obowiazujacej kultury jest motorem zmian
organizacyjnej e dziatanie na rzecz zmiany, rozwoju kultury
e motywowanie pracownikoéw organizacji majace organizacyjnej poprzez wdrazanie nowych idei,
na celu realizacje jej celow odbywa si¢ w oparciu pomystow, rozwigzan
o system nagrod i kar ® osiagganie celOw organizacji jest budowane
e przywodca motywuje podwladnych, odwotujac w oparciu o powszechnie akceptowane
si¢ do ich wiasnego interesu w organizacji ideaty i warto$ci moralne
e zarzadzanie jest realizowane przez standardy e przywodca motywuje podwladnych, zachecajac
® wazne jest utrzymanie status quo, podkreslanie ich do stawiania interesu grupy na pierwszym
znaczenia dziatania zgodnie z procedurami, miejscu
nacisk na poprawg wydajnosci e podejscie zindywidualizowane: indywidualne
traktowanie pracownikOw zwracajace uwage na
potrzeby i ukierunkowane na wsparcie pracownika
e stymulacja intelektualna: promowanie kreatyw-
nosci i innowacyjnych pomystow podwiadnych
e wazne jest szukanie nowych rozwigzan problemow

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Styl transakcyjny opiera si¢ na relacji merkantylnej — w zamian za uzyskane
poparcie przywodca deklaruje podjecie dzialan w ramach istniejacej struktury
interesOw na rzecz swoich zwolennikow. Styl transformacyjny odwotuje si¢ do
wartosci wyzszych, jest ukierunkowany na dziatania na rzecz zmiany istnieja-
cych ram instytucjonalnych, ale w zgodzie z duchem organizacji.

Generalizujac, w ramach tego binarnego podzialu mozliwe jest wskazanie
archetypéw odpowiadajacych tym dwom stylom przywoddztwa. Liderow trans-
akcyjnych mozna opisaé jako lideréw opinii, negocjatoréw, biurokratow, lide-
réw partii, przywodcow ustawodawczych i wykonawczych, natomiast przywaod-
cy transformacyjni to przywoddcy intelektualni, reformatorzy, rewolucjonisci,
bohaterowie czy ideologowie [Bass i Bass, 2008].

12.5. Przywodztwo transakcyjne

Model ten dominowal, zar6wno w teorii, jak i praktyce zarzadzania, do lat
70. XX wieku [Bass i Bass, 2008]. W uproszczeniu styl przywodztwa transak-
cyjnego bazuje na przystowiowej metodzie kija i marchewki. Relacje wiadzy
opierajg si¢ w nim na klarownej wymianie — transakcji — ktorej stronami sg two-
rzacy cele 1 wyznaczajacy zadania przywodcy i podwladni oraz pracownicy,
ktorzy te cele realizujg, dazac do maksymalizacji whasnych korzysci. Jest to
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niemal benthamowska relacja utylitarna'®, pracownicy sa nagradzani badz karani
w zalezno$ci od tego, jaki poziom realizacji wyznaczonych celéw uda im si¢
osiggng¢. Interes wiasny jest tu podstawowym bodzcem warunkujacym zacho-
wania i dziatania zar6wno po stronie przywodcy, jak i jego podwitadnych. Przy
czym na system kar i nagrdd moga si¢ sktada¢ zaréwno dzialania materialne (np.
nagrody pieni¢zne), jak i niematerialne, majace wptyw na dobrostan psychiczny
pracownika (np. publiczna pochwata czy nagana).

Przywodca w tym modelu to menedzer nadzorujacy dzialania podlegtych
mu pracownikow. W swojej pracy koncentruje si¢ on na kontrolowaniu tego, czy
zadana praca jest wykonywana z odgdrnie narzuconymi standardami. Jego za-
chowania moga przybierac¢ jedna z trzech postaci [Bass i Riggio, 2006]:

e autokratyczng (bezposrednio kierujacego praca);

e podtrzymujaca status quo (a wigc skoncentrowang na zachowaniu istniejace;j
rownowagi oraz obowiazujacych zasad i regut);

e nadmiernie regulujaca (tworzenie dodatkowych zasad i regut, pomiar, ocena,
dziatania).

W ramach tego stylu przywddca moze si¢ cechowa¢ aktywnym podejsciem
do zarzadzania poprzez formulowanie oczekiwan badz tez podejscie pasywne,
kiedy to przywodca reaguje dopiero w sytuacji, gdy zostanie stwierdzone, ze
wyniki pracy odbiegaja od oczekiwan.

Jednostki sektora publicznego, cho¢ nie wszystkie sa traktowane jako ad-
ministracja, cechuje pewna biurokratyczna struktura, nieodlacznie zwiazana
z formalnoprawnymi uwarunkowaniami dziatania tego typu jednostek. Wptywa
to na kulture tego typu organizacji oraz determinuje sposob myslenia w i o orga-
nizacji. Dlatego tez styl transakcyjny czy tez pewne jego elementy wydaja si¢
by¢ w naturalny wrgez sposob adekwatne do potrzeb kierowania organizacjami
sektora publicznego. Styl ten wydaje si¢ by¢ zarowno nieodzowny, jak i pozada-
ny w organizacjach o $cisle hierarchicznej strukturze, realizujgcych ustawowe
zadania publiczne. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na ewolucje, jakiej podlegaja
zar6wno podmioty tego sektora, ich zadania, jak i oczekiwania oraz normy spo-
teczne. Dlatego tez wspodtczesnie, w ramach organizacji sektora publicznego, sa
podejmowane dziatania na rzecz wprowadzania elementow stylu transformacyj-
nego [Bass i Bass, 2008].

5 Utylitaryzm wywodzi si¢ gtownie z humanistycznej problematyki o$wiecenia, a jego elementy
byly zawarte w wielu obiegowych angielskich i francuskich o§wieceniowych doktrynach mo-
ralnych. W postaci rozbudowanego systemu postulatow i zasad etycznych utylitaryzm wystapit
dopiero w filozofii J. Benthama, ktory glosit, ze natura poddata rodzaj ludzki rzadom
2 zwierzchnich wladcow: przykrosci i przyjemnosci, ktore rzadza ludzmi we wszystkim, co
czynia 1 mowia, i od ktérych nie sposob si¢ uwolni¢; w stowach kto$§ moze utrzymywac, ze si¢
spod ich jarzma wyzwolit, w rzeczywistosci bedzie je zawsze dzwigat; przyjemno$é powszech-
na stanowi zatem kryterium oceny dziatan (hedonizm) [www 1].
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12.6. Przywaddztwo transformacyjne

Koncepcja przywodztwa transformacyjnego powstata na przetomie lat 80.
i 90. XX wieku. Rdzeniem tej koncepcji sa relacje, styl przywodztwa opierajacy
si¢ na empatii, charyzmie — zdolno$ci do wspierania i motywowania podwtad-
nych. Przywoddca transformacyjny skupia si¢ w pierwszej kolejnosci na swoich
pracownikach i ich motywacji do pracy. Jego celem jest reorientacja sposobu
myslenia i postrzegania swojej pracy przez pracownikow. Celem tych dziatan
jest przejscie od postrzegania pracy przez pryzmat niskich pobudek — znajduja-
cych si¢ na dole piramidy potrzeb Maslowa — poczucia bezpieczenstwa i stabil-
nosci, do postrzegania sensu pracy w kategoriach samorealizacji, zadowolenia
z wykonywanej pracy, dumy z udzialu w realizacji pewnej wspolnej wizji,
a wiec wykroczenia ponad materialne, indywidualistyczne cele i postawy [Bass
i Bass, 2008].

Empirycznie wykazana korzy$ciag, bedaca konsekwencja takiego stylu
przywodztwa, jest wzrost innowacyjnosci i kreatywnosci pracownikow, zadowo-
lenia i satysfakcji z wykonywania pracy oraz spadek rotacji personelu [Gigol,
2016]. Bass nazywa ten proces intelektualng stymulacja, ktora inspiruje i moty-
wuje do podejmowania dziatan wychodzacych poza schematy, szukania nowych
rozwigzan [Bass i Bass, 2008].

Ten typ przywodztwa ma charakter humanistyczny, wlaczajacy pracowni-
kow w procesy przywodcze. Ktadzie nacisk na rozwijanie kompetencji pracow-
nikdow, wzmacnianie ich poczucia zadowolenia, sprawstwa rozumianego jako
wplyw na wykonywang pracg, ale i odpowiedzialno$ci w ramach organizacji
oraz postrzeganiu swojej pracy w szerszej perspektywie organizacji. Przywodca
jest integralng czescig zespohu, ktory tworzy, a jego dziatania opierajg si¢ na
zaufaniu 1 wspotpracy, w poczuciu wspolnej misji.

Ze wzgledu na zmiang sposobu postrzegania aparatu administracji, a szerzej
catego sektora publicznego, zarowno w kontekscie roli, jak i przede wszystkim
srodkow dziatania i realizacji celoéw publicznych, podejscie transformacyjne
staje si¢ oczekiwanym sposobem dzialania. Jednakze hierarchiczny charakter
oraz gorset norm prawnych sankcjonujacych dziatania i warunkujgcych pewne
elementy kultury organizacyjnej powoduje, ze w sektorze publicznym styl trans-
akcyjny jest stylem dominujacym, a dziatania przywodcze o charakterze trans-
formacyjnym sa rzadziej spotykane. Niemniej post¢epowanie poza utartymi
schematami, poszukiwanie nowych rozwigzan, delegowanie kompetencji i dzia-
fanie w oparciu o budowane zaufanie, cho¢ wydaja si¢ nieprzystajace do biuro-
kratycznych standardow obowigzujacych w administracji, sa elementem obec-
nym ws$rod organizacji sektora publicznego [Szczupaczynski, 2014].
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Styl transakcyjny i transformacyjny to niewykluczajace si¢ etapy na konti-
nuum przywodztwa, ich poszczegélne elementy moga by¢ taczone w ramach
przywodztwa w danej strukturze organizacyjnej. Zgodnie z teorig przywodztwa
sytuacyjnego zachowania, sposob postepowania przywddcy sa dobierane w za-
leznosci od kontekstu sytuacji, co oznacza, ze w réznych sytuacjach zachowania
przywodcy beda odmienne [Gigol, 2016]. Model przywodztwa sytuacyjnego
mozna wykorzysta¢ jako zrdédlo wyjasnienia czy tez uzasadnienia dla dziatan
przywodczych na skali przywodztwa transakcyjnego i transformacyjnego. Jasno
pokazuje on, jak wazne jest dopasowanie dziatan do konkretnej sytuacji, wska-
zujac, ze styl przywddztwa musi mie¢ charakter adaptacyjny.

12.7. Kompetencje przywodcze w organizacjach publicznych

Termin ,,kompetencje” pochodzi od tacinskiego stowa competentia i ozna-
cza zgodno$¢, odpowiednio$¢, zakres uprawnien, pelnomocnictw [Markowski
i Pawelec, 2003, s. 45]. Pojecie kompetencji zostalo zdefiniowane po raz pierw-
szy w latach 70. XX wieku przez amerykanskiego psychologa D.C. McClellan-
da, ktéry rozumiat je jako zbiér wiedzy, umiejetnosci i predyspozycji przektada-
jacych si¢ na zdolnosci osoby do efektywnego realizowania obowigzkoéw
zwiagzanych z wykonywang pracg. Stwierdzil, Ze chociaz inteligencja ma nie-
watpliwy wpltyw na ludzkie zachowania, to cechy charakterystyczne danej osoby
(np. jej motywacja, postrzeganie samego siebie), ktore mozna zaobserwowac
w sytuacjach zyciowych i zawodowych, decyduja w wigkszym stopniu niz inte-
ligencja o tym, czy okreslone zachowanie danej osoby bedzie skuteczne, czy
nieskuteczne. D.C. McClelland zwrécit uwage, ze ani testy psychologiczne, ani
tez oceny i §wiadectwa szkolne nie pozwalaja przewidzie¢, czy cztowiek odnie-
sie sukces zawodowy. Sktonito go to do poszukiwania innych metod przewidy-
wania wynikow pracy, takich jak identyfikowanie sposobow myslenia i zacho-
wania 0s0b osiggajacych wysoki poziom efektoéw w pracy [McClelland, 1973].
Szczegolne zainteresowanie kwestia kompetencji nastgpito w latach 80. XX
wieku za sprawg R.E. Boyatzisa, a zadecydowaly o tym m.in. takie czynniki,
jak: wzrost ztozonosci funkcjonowania podmiotow na rynku, konieczno$¢ reor-
ientacji zawodowej, rosngca wielofunkcyjnos¢ pracownikow oraz postrzeganie
»uczenia si¢” jako kluczowego czynnika sukcesu organizacji [Boyatzis, 1982].

Ogolnie rozpatrywane kompetencje sa utozsamiane przede wszystkim ze
zdolno$ciami pracownika, ktore umozliwiajg osigganie wysokich efektow pracy
[Boyatzis, 1982, s. 21; Spencer i Spencer, 1993, s. 9; Thierry, Sauret i Monod,
1994, s. 6; Armstrong, 2009, s. 24]. Natomiast kompetencje rozpatrywane
W ujeciu szczegotowym przedstawiajg zasadnicze atrybuty osoby, jej wiedze,
umiejetnosci i zdolnosci, doswiadczenie zawodowe, cechy osobowosci oraz
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praktyczne aspekty ich wykorzystania w trakcie realizowania zadan na stanowi-

sku pracy [Becker, Huselid i Ulrich, 2001, s. 162; Whiddett i Hollyforde, 2003,

s. 13]. Za B. Mansfieldem mozna przyjac, ze kompetencje stanowig podstawowa

ceche osoby, ktora efektywnie funkcjonuje [Mansfield, 1999].

Obszerny zbidr opracowan na temat kompetencji menedzerskich mozna zasad-
niczo podzieli¢ na dwa obszary badan [Bojar i in., 2010, s. 136]:

1) w zaleznosci od przyjetego podejécia do charakteru pracy kierowniczej poszu-
kiwane sa albo kompetencje uniwersalne, tj. niezbedne dla kazdego menedze-
ra, albo kompetencje specyficzne, uwarunkowane charakterem pracy, sytua-
cja, np. poszukuje si¢ kompetencji charakterystycznych dla menedzerow
reprezentujacych poszczegodlne szczeble kierowania albo reprezentujacych
roézne obszary specjalistyczne (kadry, finanse);

2) w zalezno$ci od przedmiotu badan mozna si¢ koncentrowa¢ albo na kompe-
tencjach formalnych, przypisanych danym stanowiskom (wynikajacych
z opisow stanowisk), albo na tzw. kompetencjach rzeczywistych, posiada-
nych przez ludzi rekrutujacych do pracy lub tych, ktorzy sa juz zatrudnieni.

Zarowno uniwersalne, jak i specjalistyczne oraz formalne i rzeczywiste
kompetencje mogg by¢ definiowane w kategoriach: wiedzy, umiejgtnosci oraz
cech osobowosci.

Wiedza stanowi utrwalone w umys$le ludzkim potaczenie doswiadczenia
i informacji, pozyskanych w konkretnym celu, odnoszacych si¢ do okreslonej
sytuacji. Wiedza jest nierozerwalnie zwigzana z posiadajacymi ja osobami i daje
podstawe do zdobycia nowego doswiadczenia [Leksykon zarzgdzania, 2004,
s. 619]. Z punktu widzenia ksztattowania kompetencji menedzerskich szczegol-
ne znaczenie posiada wiedza poznawcza (indywidualna wiedza jawna — jest to
wiedza ludzi o faktach, koncepcjach, teoriach przechowywanych w pamieci lub
osobistych notatkach) oraz automatyczna (indywidualna wiedza niejawna —
przyjmuje ona posta¢ umiejetno$ci, praktyki zakodowanej w umysle, nawykow).
Biernie przyswojona wiedza, na ptytkim poziomie skojarzeniowym, nie stanowi
o istocie kompetencji. Wiedza taka moze wystarczy¢ do pobieznego orientowa-
nia si¢, ale nie wystarcza do podjecia trafnych decyzji i sprawnego dziatania
[Nosal, 1997, s. 74]. Z kolei gruntownie przyswojona wiedza z zakresu zarzg-
dzania, prawa pracy, technologii informatycznej oraz gruntownej wiedzy specja-
listycznej bezposrednio zwigzanej z obszarem funkcjonalnym organizacji,
w ktorym znajduje si¢ dane stanowisko menedzerskie, wyrazajaca si¢ w spraw-
nej organizacji pracy, efektywnych metodach zarzadzania, jest zasobem rzadkim
i dzigki niej menedzerowie stajg si¢ skuteczni w dziataniu.

Natomiast umiejetnosci menedzerskie to okreslone zdolnosci do skuteczne-
go osiggania celow, rozwigzywania problemow z zakresu zarzadzania organiza-
cjami, wykonywania okreslonych czynnosci w optymalnym czasie zgodnie
z pozadanymi standardami [Kaznowski, 2006, s. 912]. UmiejetnoSci te mogg
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by¢ nabyte poprzez uczenie si¢, doskonalenie, praktyke zawodowa i doradztwo.
Do najwazniejszych umiejetnosci menedzerskich R.L. Katz zaliczyl umiejetno-
$ci techniczne, interpersonalne i koncepcyjne. Ich przydatno$¢ i natgzenie zmie-
niaja si¢ w zaleznosci od szczebla zarzadzania [Katz, 1974, s. 94-96]. Na po-
ziomie najwyzszym dominuja umiejetnosci koncepcyjne, poniewaz menedzer
musi dostrzega¢ catoksztalt zagadnien i posiada¢ zdolno$¢ abstrakcyjnego my-
Slenia, za$ techniczne umiejgtnosci na tym szczeblu odgrywaja niewielka role.
Na poziomie kierownictwa $redniego szczebla zarzadzania wszystkie wymie-
nione umiejetnosci sg mniej wiecej jednakowo wazne, chociaz zdolnos¢ wyko-
rzystania przez tych kierownikow technicznych umiejetnosci podwtadnych jest
wazniejsza niz ich wtasna sprawno$¢ techniczna. T.O. Peterson i D.D. van Fleet
[2004, s. 1299] dodaja, ze wspdlczesnie umiejetnosci techniczne menedzerow
ewoluuja w kierunku zastosowania specjalistycznych baz wiedzy i proceséw
poznawczych, co jest charakterystyczne dla pracy w gospodarce opartej na wie-
dzy. T.O. Peterson i D.D. van Fleet ustalili, Ze obecnie menedzerowie dla osia-
gnigcia skutecznosci potrzebuja dziesigciu kategorii umiejgtnosci, ktorych inte-
gratorem s3 umiejetnosci administracyjne (tabela 12.4).

Tabela 12.4. Umiejetnosci menedzerskie wedtug T.0. Petersona i D.D. van Fleeta

Umiejetnosci Definicja

Techniczne Umiejetno$¢ korzystania z metod, procedur, proceséw, narzedzi, technik i wiedzy
specjalistycznej do wykonywania okre§lonych zadan

Analityczne Umiejetno$¢ identyfikowania kluczowych zmiennych, ustalenia powigzan
pomigdzy nimi i zdecydowania, ktérym z nich nalezy po§wigci¢ najwigcej uwagi

Podejmowania decyzji | Umiejetnos¢ wyboru skutecznych rozwigzan sposrod alternatywnych mozliwosci

Zespotowe Zdolno$¢ do pracy w zespole, motywowania innych, rozwigzywania konfliktow
Komunikacyjne Umiejetno$¢ tworzenia, przekazywania, odbioru informacji oraz interpretacii ich znaczenia
Interpersonalne Umiejetnosé tworzenia oraz rozwoju otwartych i opartych na zaufaniu stosunkow

z przetozonymi i podwladnymi w celu utatwienia swobodnej wymiany informacji
i zapewnienia wydajnej pracy

Konceptualne Umiejetno$¢ widzenia organizacji jako catosci i rozwigzywania problemow
z systemowego punktu widzenia
Diagnostyczne Mozliwosé okreslania prawdopodobnej przyczyny problemu na przyktadzie

symptomow, ktore s obserwowane przez menedzera
Elastyczne Umigjetno$¢ radzenia sobie w sytuacjach niejednoznacznych i skomplikowanych przy
szybko zmieniajgcych si¢ wymaganiach

Administracyjne Umiejetno$¢ obserwowania polityki i procedur, opracowania w sposob

uporzadkowany oraz zarzadzania wydatkami w granicach okreslonych przez budzet

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: Peterson i van Fleet [2004, s. 1303].

Z kolei osobowos¢ jest rozumiana jako zbior wzglednie statych cech psychicz-
nych cztowieka, roznigcych go od innych ludzi, warunkujacych statos¢ jego zacho-
wania si¢ [Mala encyklopedia powszechna, 1997, s. 738]. Osobowo$¢ obejmuje:
stalg i trwalg organizacje¢ charakteru — system $wiadomych dazen w zachowaniu
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osoby; temperament — system afektywnego zachowania; intelekt — system zachowa-
nia poznawczego oraz konstytucje fizyczna osoby — system uktadu ciata i jego wy-
posazenie nerwowe i1 hormonalne [Smolenski, 1999, s. 170]. Osobowos¢ jest ksztal-
towana pod wplywem takich czynnikéw, jak dziedziczenie, wychowanie,
$rodowisko, do§wiadczenia jednostki wynikajace z kontaktoéw z osobami waznymi
dla niej, petnionych rél spotecznych, a takze powtarzajacych sie lub wyjatkowo
silnych wydarzen [Harrison i Frakes, 2007, s. 34]. Mozna wskaza¢ na nastepujace
pozadane cechy osobowosciowe menedzera: pewny siebie, sklonny do ryzyka,
chetnie uczacy si¢ nowosci, odporny na stres, peten energii, posiadajacy komplek-
sowe spojrzenie na sytuacje, lubigcy myslenie abstrakcyjnie, elastyczny w mysleniu,
otwarty na ludzi, niezalezny od innych [Rakowska, 2007, s. 96].

Zatem terminem ,,kompetencje menedzeréw publicznych” bedziemy okresla¢
wiedzg wykorzystywana w pracy kierowniczej, doswiadczenie, predyspozycje do
osiggania celow, profesjonalizm, etyczne wartosci kulturowe oraz wrazliwo$¢
spotecznag [Lane i Wolf, 1990, s. 61; Kozuch, 2010, s. 349]. W organizacjach pu-
blicznych z pewnoscig bedzie to wiedza i umiejetnosci zwigzane ze §wiadczeniem
ushug publicznych w sposob skuteczny, etyczny, z zachowaniem racjonalizmu
ekonomicznego [Rézanska-Binczyk, 2017, s. 45].

Najwazniejsze typologie kompetencji menedzeréw publicznych przedsta-
wiono w tabeli 12.5.

Tabela 12.5. Typologie kompetencji menedzerdw w organizacjach publicznych

Autor koncepcji Nazwa koncepcji Kompetencje menedzeréw
L.M. Lane Kluczowe kompetencje — kompetencje specjalistyczne
i J.F. Wolf [1990] | w zarzadzaniu publicznym | — kompetencje programowe
— kompetencje zarzadzania

T. Virtanen Pig¢ obszarow kompetencji | — kompetencje zadaniowe
[2000, s. 335-336] | menedzerow sektora — kompetencje zawodowe w danej dziedzinie
publicznego — kompetencje zawodowe w administracji

— kompetencje polityczne
— kompetencje etyczne

J. Bowman i in. Tréjkat umiejetnosci — kompetencje techniczne
[2004] — kompetencje przywodcze
— kompetencje etyczne
M. Kets de Vries Determinanty skutecznosci | — kompetencje osobiste (motywacja do osiagnigcia
[2008, s. 209] menedzeréw organizacji celu, pewnosc¢ siebie, efektywnos¢ indywidualna)
publicznych — kompetencje spoteczne (wptyw na innych, empatia)

— kompetencje poznawcze (myslenie konceptualne,
umieje¢tnos¢ ogladu catoksztaltu sytuaciji)

B. Kozuch Kompetencje oparte — kompetencje zadaniowe

[2010, s. 349-351] | na wartosciach — kompetencje zawodowe

— kompetencje polityczne

— kompetencje etyczne

Zrédto: Opracowanie whasne.
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Na podstawie analizy wymienionych koncepcji mozna stwierdzi¢, ze
wspotczesny menedzer w organizacjach publicznych powinien si¢ odznaczad
wiedzg, doswiadczeniem zdobytym na stanowiskach w instytucjach publicz-
nych, ale rowniez mie¢ pozytywne nastawienie do zmian, wyrazng wizj¢ wia-
snych celéw, determinacje w dziataniu, posiada¢ umiejgtnos¢ przekonywania
innych do swoich pomystoéw (a nie tylko wydawania polecen), powinien tworzy¢
skuteczne zespoty i wzbudza¢ w pracownikach che¢ do pracy i zaangazowanie
[Chmielewiec, 2016, s. 218].

Ponadto niezwykle waznym elementem profilu kompetencji menedzera
w organizacjach jest postawa etyczna polegajaca na prezentowaniu przez mene-
dzeré6w wilasciwego zachowania, ktére moze si¢ sta¢ przyktadem dla pozosta-
tych pracownikéw [Bojar i in., 2010, s. 220]. Do kanonu postaw i zachowan
etycznych nalezy uczciwos$¢, obowigzkowosé, odpowiedzialno$é, wrazliwosé
i empatia, odwaga cywilna.

12.8. W poszukiwaniu nowego modelu przywddztwa
w organizacjach publicznych

Ponizej przedstawiono dwie nowe orientacje teoretyczne w badaniach nad
przywodztwem publicznym. Pierwsza z nich prezentuje przywodztwo w sieciach
miedzyorganizacyjnych, a druga dotyczy przywodztwa w zarzadzaniu kryzysowym.

Przywdédztwo w sieciach miedzyorganizacyjnych

Zagadnienie przywodztwa w sieciach miedzyorganizacyjnych to problema-
tyka, ktora relatywnie niedawno pojawita sie w literaturze przedmiotu. Zagad-
nienie to zostalo wprowadzone do rozwazan nad zarzadzaniem publicznym
przez H. Heclo oraz A. Wildavsky’ego [Heclo, 1978; Heclo i Wildavsky, 1974].
Zagadnienie wspoélpracy w sieciach migdzyorganizacyjnych zaczyna budzi¢
coraz wigksze zainteresowanie badaczy przywodztwa [Huxham, 2000; Huxham
i Vangen, 2000].

W polu badan nad przywodztwem w sieciach migdzyorganizacyjnych rysu-
je sig¢ kilka nurtéw. Pierwszy z nich zwraca uwagg na powody, dla ktoérych no-
woczesne organizacje angazujg si¢ we wspolprace w formule sieci miedzyorga-
nizacyjnych. Badacze utozsamiajgcy si¢ z tym nurtem argumentujg, ze
organizacje wchodzg w sieci migdzyorganizacyjne, aby zapewnié sobie przewa-
ge konkurencyjng [Dyer i Singh, 1998]. Zwracaja oni takze uwage, ze sieci zto-
zone z organizacji o zréznicowanym statusie formalnym sg niezbedne do roz-
wigzywania kompleksowych problemoéw zwigzanych z dziataniami zbiorowymi,
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takimi jak zdrowie publiczne, migracja, ochrona srodowiska, walka z ubdstwem
lub depopulacja [Provan i Kenis, 2008]. Rozwigzan tych problemow, w ich opi-
nii, mozna jedynie poszukiwaé¢ na polu migdzyorganizacyjnego wspotdziatania
umozliwiajacego integracj¢ komplementarnych zasobow przynaleznych aktoréw
zaangazowanych w ten rodzaj wspoldziatania.

Drugi z tych nurtow eksponuje walory logiki sieciowej, dyskredytujac zara-
zem dominujaca przez dziesigciolecia w badaniach nad przywodztwem perspek-
tywe indywidualistyczna. Jego apologeci formulujg krytyczng refleksj¢ nad ba-
daniem przywodztwa z perspektywy zawgzonej do cech indywidualnych.
Postuluja oni, aby w badaniach nad przywodztwem przenies¢ uwage z badan
liderow jako jednostek na analize relacji wystepujacych migdzy przywddcami
i ich wspotpracownikami [Crosby i Kiedrowski, 2006]. Wiele wskazuje na to, ze
autorytarny przywodca, zorientowany na przywddztwo indywidualne, nie jest
dobrze dostosowany do wymagan epoki postnowoczesnej [Holzer, 2008].

W ramach trzeciego nurtu podnosi si¢ wage kolektywnych, niehierarchicznych
i sieciowych form zarzadzania. Wielu uczonych argumentuje, ze tradycyjna formuta
organizacji hierarchicznej powinna by¢ coraz bardziej wzbogacana przez tryby opatr-
te na wspolpracy miedzyorganizacyjnej i sieciowych formach koordynacji [Raab
i Kenis, 2009]. Postulaty osadzania problematyki przywddztwa w sieciach miedzy-
organizacyjnych [Powell, 1990] zyskuja na znaczeniu wraz z tym, jak tkanka sieci
spotecznych staje si¢ coraz bardziej gesta i splatana [Clegg i in., 2016].

W ostatnich latach powstatlo wiele interesujacych prac dotyczacych przy-
wodztwa w sieciach miedzyorganizacyjnych [Weibler i Rohn-Endress, 2010;
Ospina i Saz-Carranza, 2010] wyjasniajacych wewngtrzne mechanizmy funkcjo-
nowania sieci, w szczegolnosci ujawniajgce kolektywny charakter przywodztwa
oraz mechanizmy wytwarzania przywodztwa w sieci [Avolio, Walumba i Weber,
2009; Sergi, Denis i Langley, 2016]. Popularno$¢ sieciowych mechanizméw za-
rzadzania sprawami publicznymi jest zwigzana z przekonaniem, Ze umozliwiajg
one ,,przezwyci¢zenie ograniczen anarchicznej wymiany rynkowej oraz centralne-
go planowania w narastajgcej kompleksowosci i globalnym $wiecie” [Jessop,
2003]. W potencjale sieciowego podejscia do zarzadzania upatruje si¢ réwniez
sposobu na odblokowanie przestrzeni migdzy panstwem i rynkiem, upodmioto-
wienie wspolnoty oraz uprawianie inkluzyjnych polityk publicznych.

Przywoédztwo publiczne w zarzadzaniu kryzysowym

Zarzadzanie kryzysowe w sektorze publicznym wigze si¢ ze specyficznym
typem przywodztwa. Owa specyfika wynika z natury kryzysu w sferze publicz-
nej. Jego emanacjg jest wystgpienie zagrozenia, ktorego konsekwencje wykra-
czaja poza sfer¢ jednostki i najczgsciej dotykaja znaczacych agregatéw spotecz-
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nych. Przywodztwo w zarzadzaniu kryzysowym oznacza zatem przewidywanie,
identyfikowanie, zapobieganie i reagowanie na stany zagrozenia pojawiajace si¢
w odniesieniu do duzych grup spotecznych. Zagrozenia te moga przybrac¢ r6zna
posta¢ (np. kryzysy ekonomiczne, klgski zywiolowe, niepokoje spoteczne, za-
grozenia terrorystyczne), nierzadko maja one charakter kompleksowy, integrujac
elementy roznych zagrozen. Istotnym wyroznikiem zarzadzania kryzysowego
jest takze zlozono$¢ reagowania na pojawiajgce si¢ zagrozenia. Jego istotg jest
nie tylko integracja réznych strategii i narzedzi, ale takze konieczno$¢ dokony-
wania uzgodnien z podmiotami o réznych statusach formalnych w zakresie po-
dejmowanych dziatan oraz zapewnienie sprawnego systemu szybkiego reago-
wania i adaptacji do zmieniajacego si¢ charakteru zagrozen. Rownie wazne, co
trudne jest takze zaprojektowanie i skuteczne prowadzenie spojnej polityki ko-
munikacyjnej i informacyjnej, w szczego6lno$ci adresowanej do spoteczno$ci
dotknietej skutkami kryzysu.

W literaturze poswigconej zarzgdzaniu kryzysowemu mozna wyrdznic czte-
ry podstawowe pola badawcze odpowiadajace cyklowi reagowania w sytuacjach
kryzysowych, tj. a) identyfikacja zagrozenia; b) podejmowanie decyzji, ¢) im-
plementacja decyzji; d) uczenie sig.

W przypadku sektora publicznego wiele pojawiajacych si¢ w nim kryzysow
jest wynikiem kumulacji, najczesciej w dluzszym czasie, negatywnych czynni-
kéw. Powinnoscia przywodcoéw publicznych, w tym kontekscie, jest adekwatne
odczytanie symptomoéw pojawiajgcego si¢ zagrozenia. Nierzadko rozpoznanie
wylaniajacych sie niebezpieczenstw odbywa si¢ na podstawie niejasnych, a cze-
sto sprzecznych sygnatow. W konsekwencji ich odczytanie jest obarczone wy-
sokim ryzkiem niepoprawne]j diagnozy. Czynnikiem dodatkowo utrudniajagcym
poprawna interpretacje rysujacych si¢ na horyzoncie zagrozen jest nadmiar in-
formacji, ich niska wiarygodno$¢ i wykluczajace si¢ informacje skutkujace
chaosem informacyjnym.

Trafna diagnoza jest podstawg racjonalnego podejmowania decyzji. Mowa
w tym przypadku o decyzjach, ktére podejmuja przywddcy publiczni stojacy
w obliczu kryzysu. Dotycza one wykorzystania ograniczonych zasobow, okre-
$lenia rodzaju celowych dziatan i ich sekwencji, przyj¢cia odpowiednich me-
chanizmow koordynacji, okreslenia kanatéw i form komunikacji czy wreszcie
wyboru opcji decyzyjnych. Proces podejmowania decyzji, szczegdlnie w sytua-
cji wysokiej niepewnosci i stresu wywieranego na przywodce, powoduja, Ze ten
ostatni powinien posiada¢ nie tylko odpowiednie kompetencje merytoryczne
1 umiejetnosci zarzadeze, ale 1 bardzo wysoki potencjat radzenia sobie ze stresem.

W rozwazaniach nad zarzadzaniem kryzysowym wiele uwagi poswiegca si¢
sposobowi reagowania na pojawiajace si¢ zagrozenia. W szczegolnosci ekspo-
nowane sa zagadnienia dotyczace sposobu podejmowania i wdrazania decyzji,
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mechanizméw ich koordynacji oraz monitorowania ich skutkow. To, co wydaje
si¢ przedstawia¢ centralng warto$¢ w tych rozwazaniach, to kwestia zwigzana ze
znalezieniem rownowagi mi¢dzy konieczno$cig centralizacji dziatan antykryzy-
sowych i ich standaryzacji a konieczno$cig zapewnienia elastyczno$ci i autono-
mii aktorow o zréznicowanych statusach zaangazowanych w dziatania antykry-
zysowe. Wilasciwa koordynacja ma zasadnicze znaczenie dla zapobiegania
dysfunkcjonalnosciom komunikacyjnym, duplikowaniu dziatan oraz dla redu-
kowania napigcia 1 konfliktéw miedzy agencjami i podmiotami zaangazowany-
mi w przedsiewzigcia zorientowane na zapobieganie lub eliminowanie negatyw-
nych konsekwencji sytuacji kryzysowych.

Rownie wazng kompetencja, co skuteczna i efektywna implementacja de-
cyzji, jest umiejetno$¢ nadawania poprawnej interpretacji zdarzeniom kryzyso-
wym i zdolno$¢ do skutecznego i efektywnego ich komunikowania opinii pu-
blicznej. Kryzys generuje silnie artykulowane oczekiwanie rzetelnego,
precyzyjnego i aktualnego poinformowania obywateli stuzacego zredukowaniu
niepewnos$ci 1 poczucia zagrozenia. Sprostanie tym, skadinad, zrozumiatym
oczekiwaniom nie jest tatwe ze wzglgedu na niekompletnos¢ informacji, ich wy-
sokg zmiennos¢ oraz czesto odmienne sposoby ich interpretowania przez eksper-
tow. W takich sytuacjach nadzwyczaj istotng kompetencjg przywodcow jest
umiejetnos¢ budowania spdjnych, rzetelnych komunikatéw stuzacych nie tylko
poinformowaniu opinii publicznej, ale takze przedstawieniu wiarygodnego,
spojnego i czytelnego planu wychodzenia z kryzysu. Integralnym elementem
polityki komunikacyjnej prowadzonej przez przywodce publicznego jest taka
identyfikacja zalezno$ci przyczynowo-skutkowych zwigzanych z kryzysem oraz
przedstawienie wiarygodnego planu dziatan, ktére w przysztosci uniemozliwig
lub ogranicza mozliwos¢ pojawiania si¢ zagrozen o tym charakterze™.

12.9. Podsumowanie

Przywodztwo jako zagadnienie, proces, a takze zestaw kompetencji jest
przedmiotem dociekan naukowych od czasow starozytnych [Bass i Bass, 2008],
totez mogtoby si¢ wydawac, ze na ten temat powiedziano i napisano juz wszyst-
ko. Jednakze rola i funkcja przywddey podlega wcigz nowym interpretacjom —
zmienia si¢ wraz z tym, jak zmieniajg si¢ warunki cywilizacyjne i oczekiwania
wobec przywodcy. Zastosowanie koncepcji przywodztwa w sferze organizacji
publicznych wymaga okreslenia, jakiego typu przywddztwo jest dla tej sfery
najbardziej wlasciwe z uwzglednieniem specyfiki oraz zmieniajacych si¢ wa-

18 Interesujace rozwazania na temat zagadnienia wartosci publicznej, powigzane z omawianymi
w tym rozdziale zagadnieniami, mozna znalez¢ w rozdziale 3 niniejszej publikacji.
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runkéw funkcjonowania organizacji publicznych. Dynamika zmian otoczenia
organizacji publicznych staje si¢ impulsem do poszukiwania nowego spojrzenia
na kwestie przywodztwa. Odpowiedzia na zmiany wystgpujace w otoczeniu
organizacji publicznych sg nowe orientacje teoretyczne wystgpujace w bada-
niach nad przywodztwem publicznym, takie jak przywodztwo w sieciach mig-
dzyorganizacyjnych oraz przywodztwo w zarzadzaniu kryzysowym.
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Wawrzyniec Rudolf

Uniwersytet todzki

Rozdziat 13

Marketing w sektorze publicznym —
od orientacji rynkowej do relacyjnej

13.1. Wstep

Koncepcja marketingu rozumiana jako sposob dziatania organizacji na ryn-
ku przeszta dtuga droge ewolucji wraz ze zmianami uwarunkowan rynkowych
i wzrostem zlozonos$ci relacji miedzyorganizacyjnych. Warto zaznaczy¢, ze po-
szczegblne fazy rozwoju tej koncepcji w sektorze przedsigbiorstw moga by¢ uzy-
teczne dla usprawnienia sektora publicznego. Chodzi tu zwlaszcza o te sfery/rynki,
gdzie funkcjonuja obok siebie jednostki publiczne i prywatne. Jednostki te sg bo-
wiem uczestnikami rywalizacji nie tylko o klienta, uzytkownika terytorium, pacjen-
ta, ale tez shuchacza, widza, melomana, turyste czy odwiedzajacego.

W ostatnich dekadach obserwuje si¢ dynamiczny rozwoj nurtu w marketin-
gu w sferze publicznej zorientowanego na budowanie wizerunku czy budowanie
silnej marki organizacji publicznej [Ward, 1998; Zavattaro, 2021], jednak watki
te nie zostaly rozwinigte w niniejszym rozdziale. Ze wzgledu na specyfike bran-
dingu, a takze role Public Relations w marketingu wspolczesnej organizacji pu-
blicznej poswigcono tej problematyce odrebng cz¢$¢ monografii (rozdziat 14).

Celem niniejszego rozdziahu jest pokazanie rozwoju marketingu w sektorze
publicznym w mozliwie szerokim ujgciu nawigzujacym do orientacji organizacji
na klienta i innych jej interesariuszy. Zamierzeniem autora jest rOwniez wykaza-
nie ewolucyjnego charakteru marketingu oraz potrzeby jego dostosowania do
zmieniajacych si¢ warunkoéw, w jakich wspolczesnie funkcjonuja organizacje
publiczne. Opracowanie, a zwlaszcza jego ostatnia cz¢s¢, ma podkresli¢ relacyj-
ny charakter wspotczesnego marketingu w sektorze publicznym, stanowigcego
zestaw narzegdzi wpisujacych si¢ we wspolczesne procesy governance.

W pierwszej czgéci rozdziatu zaprezentowano rynkowy (konkurencyjny)
wymiar marketingu organizacji publicznych. Wykazano mankamenty marketin-
gu w tzw. transakcyjnej formule uznawanej za podejscie klasyczne. Podkreslo-
no, ze zarowno w sektorze przedsigbiorstw, jak i w sektorze publicznym utracit
on juz swoj potencjat rozwojowy, nie w petni bowiem odpowiada wspotczesnym
warunkom otoczenia.



W rozdziale zaprezentowano réwniez koncepcje marketingu relacji rozwinie-
ta wezesniej w sektorze przedsiebiorstw, aby wskaza¢ na potencjalnie najbardziej
rozwojowe kierunki rozwoju marketingu, ktore mogg wkroétce znalez¢ swoje szer-
sze odniesienie w sektorze publicznym. Wiele wskazuje na to, ze marketing relacji
znajdzie dla siebie nowa przestrzen w dziataniach organizacji publicznych w Pol-
sce, aby skuteczniej realizowac¢ postawione przed sektorem zadania.

13.2. Mechanizm rynkowy a funkcjonowanie
sektora publicznego

Koncepcja marketingu zaczeta by¢ uzyteczna dla sektora publicznego
[Proctor, 2007] wraz z rozwojem modelu zarzadzania publicznego opartego na
rynku (New Public Management — NPM) [Osborne i Gaebler, 1992]. Hood
[1991] wsréd fundamentalnych elementow modelu NPM wymienia: dziatania
zmierzajagce do wyzwalania mechanizméw konkurencyjnych w sektorze pu-
blicznym, wykorzystywanie instrumentéw opartych na rozwigzaniach sektora
biznesowego oraz racjonalne i zrownowazone gospodarowanie zasobami. Upo-
wszechnienie si¢ tego modelu w ostatnich dekadach przyniosto wzrost wykorzy-
stania szeroko pojetych narzedzi marketingowych w sektorze publicznym. War-
to nadmieni¢, ze popularyzacji marketingu w tym sektorze sprzyjaty takie
dziatania majace promowac urynkowienie sektora publicznego, jak: tworzenie
rynkow wewnetrznych, rozwdj wspotpracy z sektorem prywatnym i spotecznym
czy rozwdj miedzyorganizacyjnego wspotdziatania [Zalewski, 2005]. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze dziatania podmiotéw publicznych na ,,rynku” czesto nie sg
kojarzone z marketingiem, a sam termin ,,marketing” ma w $rodowisku pracow-
nikow organizacji publicznych negatywne konotacje nawigzujace do technik, nie
zawsze uczciwej, intensyfikacji sprzedazy poprzez promocje, reklame¢ czy akwi-
zycje w sektorze przedsigbiorstw.

Poczatki rozwoju marketingu w sektorze publicznym

Za prekursorow wykorzystania marketingu w sektorze publicznym uwaza
si¢ P. Kotlera i S. Leviego [1969], ktorzy, publikujac artykut pt. Broadening the
concept of marketing w renomowanym ,,Journal of Marketing”, znacznie posze-
rzyli zakres wykorzystywania koncepcji zarezerwowanej dotychczas dla przed-
sigbiorstw. Wtasnie w Stanach Zjednoczonych pojawialy si¢ pierwsze opracowania
wigzgce marketing nie tylko z funkcjonowaniem podmiotow komercyjnych, ale tez
z tworzeniem i implementacja polityk publicznych [Wilkie i Gardner, 1974;
El-Ansary i Kramer, 1973; Bloom i Dholakia, 1973] oraz z usprawnianiem ustug
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publicznych [Zaltman i Vertinsky, 1971]. Zdaniem autora niniejszego rozdziatu
ukierunkowanie wysitkow podmiotéw publicznych na takie dziatania, jak: po-
prawa jako$ci zycia mieszkancow, wyrownywanie szans jednostek i grup czy
wzbogacanie kapitatu spotecznego terytorium, nadal stwarza naturalng prze-
strzen dla wykorzystywania marketingu w sektorze publicznym, a zwlaszcza
administracji lokalnej i regionalnej.

Adaptacja koncepcji marketingowych w sektorze publicznym i spotecznym
odbywata si¢ poczatkowo na ogoélnych zasadach, bez uwzgledniania specyfiki
roznych sfer sektora publicznego [Burton, 1999; Chapman i Cowdell, 1998;
Graham, 1995]. Stopniowo jednak dawato si¢ zauwazy¢ tendencj¢ do rozwoju
jego koncepcji branzowych (marketing organizacji niedochodowych, marketing
terytorialny, marketing ochrony zdrowia, marketing w sektorze kultury i eduka-
cji itp.) [Kotler, Haider i Rein, 1993; Kotler i Andreasen, 2008; Bean i Hussey,
1997; Moullin, 2002]. Wida¢ tu pewne podobienstwo do sektora prywatnego,
gdzie wczesniej wyksztatcity si¢ m.in. ujecia branzowe marketingu dotyczace
np. ubezpieczen, bankowosci, ochrony zdrowia czy sektora MSP. Roznice mig-
dzy tymi sektorami sprowadzajg si¢ gtownie do dlugosci okresu, w jakim poja-
wiaty si¢ 1 dojrzewaty ujecia branzowe marketingu. W sektorze komercyjnym
trwalo to znacznie dluzej niz w sektorze publicznym, ktory w pewnym zakresie
wykorzystywat istniejace juz doswiadczenia sektora prywatnego [Gregor, 2006;
Piotrowska-Piatek, red., 2009].

Zdaniem wielu autorow marketing w sektorze publicznym stuzy m.in. do
komunikowania si¢ wtadz publicznych czy organizacji publicznych z ogotem
spoteczenstwa, grupami obywateli czy spoteczno$ciami lokalnymi i regionalny-
mi [Fine, 1992; Pasquier i Villeneuve, 2017]. Pomocny jest tu szczegolnie tzw.
marketing spoteczny (social marketing)'’, ktéry polega na wykorzystywaniu
narzedzi i1 technik marketingowych do wywierania wptywu na pozadane zacho-
wania spoteczne. Dziatania takie majg na celu poprawe bezpieczenstwa, wigksza
dbatos$¢ o srodowisko czy poprawe zdrowia i kondycji fizycznej mieszkancow.
Prowadzg je szeroko rozumiane organizacje uzytecznosci publicznej i sg to za-
réwno organizacje sektora publicznego, jak i inne podmioty (np. spoleczne)
swiadczace ustugi publiczne realizowane w ramach polityki panstwa.

Warto zaznaczy¢, ze do konca lat 90. XX wieku marketing wykorzystywa-
ny w organizacjach sektora publicznego bazowat na ujeciu klasycznym, podkre-
$lajacym transakcyjny charakter wigzi z klientem oraz bezposrednig konkurencje
(marketing transakcyjny). Wspotczesnie autorzy amerykanscy uwazaja, ze ten

Y Termin ,,marketing spoteczny” po raz pierwszy wprowadzili do literatury P. Kotler i G. Zaltman
[1971]. W kolejnych publikacjach Kotler i jego wspolpracownicy rozwingli t¢ koncepcje, for-
mulujac szereg strategii marketingowych adresowanych juz nie tylko do organow wiadzy
W procesie tworzenia polityk, ale rowniez do podmiotéw nienastawionych na zysk, ktérych ro-
la, zwlaszcza w procesie tworzenia polityk, zaczeta rosnac.
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rodzaj marketingu nie uwzglednia specyfiki i zlozonosci sektora publicznego
[Osborne, McLaughlin i Chew, 2010]. Stusznie zwracaja uwage, ze marketing
transakcyjny stanowi nieodpowiednia podstaweg metodologiczng dla rozwijania
marketingu w organizacjach publicznych. Ewolucja sektora publicznego wywotana
dynamicznymi przemianami otoczenia oraz zmianami w dziataniach przedsie-
biorstw (wzrost roli strategicznych i operacyjnych narzedzi kooperacji i wspotpracy)
sktaniajg zarzadzajacych organizacjami publicznymi do aktywnego poszukiwania
nowych metod i instrumentéw dziatania.

Sektor publiczny a rynek - identyfikacja trendéw
w badaniach naukowych

Nalezy przyznaé, ze termin ,,marketing” jest w Polsce r6znie interpretowa-
ny przez srodowisko samych badaczy [Niestroj, 2005], a jego powszechne ro-
zumienie ma pejoratywny charakter. Czesto interpretacja ta nie koresponduje
z jego faktycznym znaczeniem jako sposobu dzialania organizacji na rynku,
czyli w sytuacji konkurencyjnej. W dalszych rozwazaniach przyjeto uproszczone
rozumienie marketingu jako procesu zarzadzania organizacjg publiczng zorien-
towanego na zaspokojenie potrzeb jej odbiorcéw wraz z wszelkimi jej przeja-
wami. Chcac pozna¢ popularno$¢ tematyki zwigzanej z rynkiem, konkurowa-
niem, komunikowaniem si¢ i nowym zarzadzaniem publicznym w literaturze
z zakresu sektora publicznego, dokonano przegladu artykutow naukowych do-
stepnych w bazie Web of Science. Przeprowadzono analiz¢ stow kluczowych do
anglojezycznych artykutéw publikowanych w 24 najwyzej notowanych czasopi-
smach naukowych dotyczacych problematyki sektora publicznego'®. Badaniem
objeto lata 2000-2020. W tym celu wytypowano kilka terminéw zblizonych
znaczeniowo do pojecia ,,rynek”, aby nastepnie odnalez¢ je w wybranym zbiorze
anglojezycznych czasopism w badanym okresie. Poszukiwano takich terminow,
jak: New Public Management (nowe zarzadzanie publiczne), market (rynek),
efficiency (efektywnos¢), competition (konkurencja), communication (komunik-
cja), brand (marka) i reputation (reputacja). Zestawienie czestoSci stosowania
tych termindw w najwyzej notowanych czasopismach naukowych z zakresu
administracji publicznej zostato zaprezentowane na rys. 13.1.

8 Wykorzystano klasyfikacje JCR (Web of Science), w ramach ktorej jedna z kategorii grupujaca
czasopisma byta kategoria ,,Public Administration”. Chcac skoncentrowaé si¢ na najwyzej no-
towanych czasopismach, wykorzystano informacje o artykutach dla potowy tacznej liczby
48 czasopism zgrupowanych w kategorii Public Administration w kwartylach Q1 i Q2. Dla
uchwycenia zawarto$ci merytorycznej artykutéw badanych czasopism wykorzystano kategori¢
temat” (Topic) dostepng w eksplorowanej bazie, ktora integruje zawarto$¢ stow kluczowych,
zawarto$¢ tytutu oraz abstraktu. Funkcjonalnosci w ramach tej bazy nie pozwalaja na wykorzy-
stanie tylko zawarto$ci stow kluczowych.
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W ciagu 21 lat wsrdd termindw nawigzujacych do orientacji rynkowej zde-
cydowanie dominowato stowo rynek (market), co mozna zinterpretowac jako
dowdd, ze nadal mechanizm rynkowy jest waznym elementem otoczenia organi-
zacji publicznych. W ostatnich latach (2014-2020) odnotowano wyrazny wzrost
popularno$ci takich terminow, jak efektywnos¢ (efficiency) oraz konkurencja
(competition), co moze odzwierciedla¢ dyskusj¢ na temat podwyzszania efek-
tywnosci sektora publicznego w konkurencyjnym $rodowisku. Mozna to zinter-
pretowaé w ten sposob, ze rynkowe metody podwyzszania tej efektywnos$ci nie
s3 juz w centrum uwagi naukowcow, ktoérzy podejmujg proby odnalezienia spo-
sobow na zwigkszanie efektywnosci w alternatywnych podejéciach. Doda¢ moz-
na, ze pod koniec badanego okresu termin New Public Management byt stoso-
wany do$¢ stabilnie, odnotowany wzrost byl bowiem relatywnie niewielki.
Warto juz w tym miejscu wskazaé, ze w badanym okresie blisko siedmiokrotnie
czesciej wystapit termin governance (tlumaczony jako wspotzarzadzanie, wspot-
rzadzenie), ktdry nalezy wigza¢ z orientacjg, ktora mozna uzna¢ za alternatywna
do rynkowej, o czym bgdzie mowa w ostatniej czgsci rozdziatu.
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Rys. 13.1. Liczba terminéw kluczowych zwigzanych z orientacjg rynkowg
w czasopismach sektora publicznego w latach 2000-2020

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie bazy Web of Science.

13.3. Marketing w sektorze publicznym —
podstawowe elementy

W tej czgscei rozdziatu przedstawiono podstawowe elementy sktadowe kon-
cepcji marketingu, odnoszac je do organizacji publicznych. Rozpoznanie oto-
czenia, zaroOwno w wymiarze podmiotowym, jak i ogoélnym, wydaje si¢ wspot-
cze$nie wielkim wyzwaniem dla organizacji publicznych, ktore przyzwyczaity
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si¢ niechgtnie przekracza¢ swoje mury. Zadanie to wydaje si¢ tym wazniejsze,
ze w ostatnich latach mozna zaobserwowaé wzrost ztozonosci otoczenia, W ja-
kim funkcjonujg dzi$ organizacje. Jeszcze wigkszym wyzwaniem jest identyfi-
kacja, petiejsze poznanie i zrozumienie klientow sektora publicznego, aby moc
petiej odpowiada¢ na ich potrzeby oraz wyprzedza¢ ich oczekiwania, oferujac
takie ustugi i produkty, ktore wpisza si¢ we wspotczesne zasady zrownowazone-
go rozwoju. Lepsze poznanie klienta z wykorzystywaniem metod i technik
z sektora prywatnego moze juz wkrotce sta¢ si¢ pozadanym standardem funk-
cjonowania administracji publicznej w Polsce.

Ponizej zostang zaprezentowane podstawowe decyzje strategiczne i opera-
cyjne, jakie organizacja publiczna wykorzystujaca marketing powinna podjac.
Zdefiniowanie misji i celow organizacji stanowi drogowskaz dla catych strategii
i planow marketingowych. Do przyjetych zamierzen nalezy nastepnie dobraé
adekwatny zestaw narzedzi marketingowych. Zestaw zintegrowanych instru-
mentow nazwany w branzowej nomenklaturze marketingiem mix stat si¢ filarem
koncepcji marketingowej, na ktorej opiera si¢ jej skutecznos¢, a rozne jego kon-
figuracje daja mozliwo$¢ adaptacji do roznych typdw organizacji publicznych.

Organizacja publiczna i jej otoczenie

W niniejszej czgsci skoncentrowano si¢ na organizacjach uzytecznosci pu-
blicznej, ktére nie s3 nastawione na osigganie zysku, a nacisk ich dziatalnosci
jest potozony na zaspokajanie potrzeb okreslonych grup spotecznych. Biorac
pod uwage kryterium wiasnosci, beda to: organizacje nalezace do panstwa (or-
gany i instytucje administracji centralnej, jednostki budzetowe, spotki skarbu
panstwa, agencje rzadowe, fundusze celowe), samorzady terytorialne (urzedy
samorzadowe, podmioty dziatajgce w ramach samorzagdowych systeméw admi-
nistracji), jak rowniez organizacje bedace wlasnoscig spoteczng czy podmiotow
o mieszanej strukturze wilasnosci (stowarzyszenia i fundacje, agencje, zwigzki
itp.). Aby zda¢ sobie sprawe z rozmaitosci organizacji publicznych, ktore
w réznym zakresie mogg wykorzystywac koncepcj¢ marketingu, warto odwota¢
si¢ do Ustawy o finansach publicznych [2009, art. 9], ktora wymienia az 14 ro-
dzajow jednostek sektora finansow publicznych. Spos$rod nich nalezy zwrdcié
szczegolng uwage na jednostki samorzadu terytorialnego, wobec ktorych w ra-
mach marketingu publicznego rozwinat si¢ nurt marketingu terytorialnego (terri-
torial marketing, place marketing) [Kotler, Haider i Rein, 1993; Markowski,
red., 2001; Szulce i Florek, 2005; Szromnik, 2007; Duczkowska-Piasecka,
2013]. Jest to zwigzane z relatywnie wigkszg konkurencja o mobilne czynniki
rozwoju oraz wigkszag swobodg w definiowaniu celow rozwoju JST chocby
w poréwnaniu z administracjg panstwowa.
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Jedna z podstawowych technik zorientowanych na poznanie otoczenia of-
ganizacji jest ich mapowanie (stakeholder mapping), czyli identyfikacja najwaz-
niejszych podmiotow, od ktorych zalezy powodzenie organizacji oraz przyjgcie
adekwatnego kierunku $wiadomych dziatan wobec kazdego [Bryson, 2004].
Standardowym narzedziem jest tu macierz interesariuszy opisana takimi kryte-
riami, jak: wptyw interesariusza na powodzenie naszej organizacji (maly, duzy)
oraz poziom zainteresowania interesariusza aktywnosciami naszej organizacji
(maty, duzy). Umieszczenie poszczeg6lnych podmiotdéw w macierzy pozwala na
identyfikacje przynajmniej czterech ich grup: kluczowi interesariusze, poten-
cjalni sojusznicy, potencjalnie niebezpieczni, potencjalnie obojetni. Nastepnym
krokiem jest okreslenie strategii dzialan wobec kazdej z nich i alokacja zasobow,
ktore bedg wykorzystane w celu ich realizacji.

Podmioty publiczne funkcjonujg rowniez w okreslonym otoczeniu ogolnym,
majacym wiekszy lub mniejszy wptyw na ich dziatania. Zwykle pojedyncza organi-
zacja nie ma wptywu na otoczenie ogolne lub ma wpltyw znikomy. Dlatego wazne
jest poznanie jego komponentow w konteks$cie wptywu, jaki otoczenie to moze
wywiera¢ na dziatalno$¢ organizacji. W terminologii marketingowej dla identyfika-
cji poszczegolnych czynnikow otoczenia ogdlnego posiadajacych potencjalny
wplyw na organizacje postugujemy si¢ terminem ,analiza PESTEL” (Political,
Economic, Social, Technological, Environmental, Legal). Nizej krotko oméwiono
kluczowe grupy czynnikow zewnetrznych, ktore tworza okre$lony kontekst dla
dziatan organizacji publicznych w nieco innej kolejnosci i konfiguracji niz w kla-
sycznym ujeciu PESTEL. Beda to zatem czynniki: polityczno-ustrojowe, prawno-
administracyjne, demograficzne, spoteczno-kulturowe, ekonomiczne, techniczne,
przyrodnicze oraz miedzynarodowe [Krzyzewski, 2020, s. 90-92].

Wydaje sig, ze dla organizacji publicznych kluczowa jest zwlaszcza analiza
warunkow polityczno-ustrojowych, w jakich one funkcjonujg. To one sg pod-
stawa formutowania polityk publicznych, w ktorych rézne organizacje publiczne
maja wicksze lub mniejsze znaczenie. W Polsce sektor publiczny staje si¢ coraz
wazniejszy, co jest zwigzane zaréwno z filozofia rzadzenia, jak i kolejnymi kry-
zysami $wiatowymi — takimi jak kryzys finansowy 2008 czy kryzys wywotany
pandemig koronowirusa 2020-2022. Te ostatnie staja si¢ racjonalnym argumen-
tem za ograniczaniem rozwigzan rynkowych i wigksza kontrolg proceséw spo-
teczno-gospodarczych ze strony panstwa.

Kolejna grupa czynnikoéw (prawno-administracyjne) jest rowniez istotna dla
organizacji publicznych, dotyczy bowiem bezposrednio ich tworzenia, wyzna-
czania zakresu ich dziatan, okres§lania zadan, sposobu wyposazenia w $rodki
finansowe, a takze sposoboéw sprawowania nad nimi nadzoru czy kontroli. Po-
znanie tych warunkow i ich zmian jest zatem kluczowe ze wzgledow formalno-
prawnych.
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Rola czynnikéw demograficznych bedzie szczegdlnie wazna dla tych orga-
nizacji publicznych, ktore realizujg zadania zwigzane z wiekiem obywateli — np.
wydawanie dowodow osobistych (od lat 18), §wiadczenia w ramach programu
500+ czy $wiadczenia dla senioréw. Wazna bedzie tu wiedza o liczbie ludnosci,
strukturze wedtug plci czy rozmieszczeniu na danym terenie.

Wsrod czynnikow spoteczno-kulturowych warto wymienié strukture spo-
teczno-zawodowa ludno$ci, uznawane w spoleczenstwie wartosci i styl zycia,
formy wigzi spotecznych, poziom integracji i formy wspotpracy miedzyludzkie;.
Obszar ten bedzie szczegodlnie wazny dla wydziatow kultury, edukacji, sportu
urzedoéw miast, ktore organizujg dziatalno$¢ tych sektoréw na danym terenie,
z uwzglednieniem oczekiwan lokalnej spotecznosci i ich specyficznych cech.

Czynniki ekonomiczne sg zwigzane z poziomem rozwoju gospodarczego
kraju, poziomem dochodoéw ludnosci i ich zréznicowaniem, poziomem zatrud-
nienia i bezrobocia, poziomem cen, wskaznikami inflacji, rozmiarem wydatkéw
publicznych oraz poziomem deficytu budzetowego. Wiele organizacji publicz-
nych prowadzi dziatalno$¢ bezposrednio zwigzang z tg sferg. Na poziomie kraju
beda to dla przyktadu NBP, PARP, a na poziomie lokalnym jednostki organiza-
cyjne urzedow miast i gmin odpowiedzialne za przedsigbiorczos¢. Omawiana
grupa czynnikéw bedzie dla nich stanowita wytyczne dla formutowania wia-
snych dziatan w obszarze gospodarki i pobudzania jej rozwoju.

Warunki techniczne i technologiczne w administracji publicznej dynamicz-
nie si¢ zmieniajg, cho¢by wraz z rozwojem e-administracji, istnieje bowiem
bezposredni zwigzek sprawnos$ci organizacji publicznych z poziomem ich zin-
formatyzowania i usieciowienia. Warto$¢ dla klienta publicznego zalezy od ro-
dzaju wykorzystywania materiatow i surowcow, technik ich wytwarzania oraz
sposobu przekazywania ich mieszkancom czy uzytkownikom. Bedzie to wazne
zaroéwno dla publicznego szpitala, jak i gminnego domu kultury, ktéry w okresie
pandemii musial si¢ komunikowaé¢ z grupami zajeciowymi za posrednictwem
facz internetowych.

Warunki przyrodnicze, a zwlaszcza procesy zwigzane z ocieplaniem si¢
klimatu zaczynajg odgrywac coraz istotniejsza role. Europejski Green Deal oraz
polityka srodowiskowa na szczeblu kraju mobilizuja do okreslonych dziatan, co
ma wymiar zarOwno inwestycyjny, jak i1 dzialan spotecznych. Organizacje pu-
bliczne coraz czgsciej decydujg si¢ na inwestycje w ocieplanie ich budynkow
majace ograniczy¢ zuzycie energii czy na tworzenie odpowiedniej infrastruktury
pozwalajacej na selektywng zbiorke odpaddw, ich przetwarzanie lub utylizacje.

Czynniki o charakterze migdzynarodowym stanowig relatywnie nowg kate-
gorig, ktora stale nabiera znaczenia. To sieci wspotpracy organizacji publicznych
polegajace nie tylko na dzieleniu si¢ wiedza, ale tez rywalizowaniu o najlepsze
rozwigzania czy najlepsze wyniki. Unia Europejska jest niewatpliwie plaszczy-
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zng takiej wspolpracy w réoznorodnych zakresach. Dla samorzadow terytorial-
nych jest to np. doroczny konkurs REGIOSTARS Awards na najlepiej zrealizo-
wane projekty wspotfinansowane ze $srodkow europejskich na Polityke Spojno-
sci UE. Wydarzenie to odbywajace si¢ w Brukseli jest okazja do prezentacji
sposobdw pokonywania trudno$ci w rozwoju lokalnym i regionalnym oraz dzie-
lenia si¢ swoimi do$wiadczeniami w tym zakresie. Idea miast i regionéw part-
nerskich rowniez jest oparta na dzieleniu si¢ wiedza i na wspotdziataniu.

Misja i cele organizacji publicznej

Dla jasnego zdefiniowania celu istnienia i roli, jaka organizacja pelni dla
spoleczenstwa, okre$la swojg misje. Stanowi ona najczgsciej relatywnie krotkie
stwierdzenie. Niewatpliwie misje powinny posiada¢ tez organizacje uzyteczno-
$ci publicznej, tym bardziej ze ich ustugi sg zwykle kierowane nie do waskich
grup spotecznych, ale do duzo szerszych, a niekiedy nawet do ogotu obywateli.

Nizej zaprezentowano podstawowe wytyczne dla budowania misji organi-
zacji publicznej czy jej celow strategicznych oraz przedstawiono ich przyktady.
Misja organizacji powinna zatem uwzglednia¢ trzy podstawowe elementy [Sar-
geant, 2004]: okreslenie spotecznos$ci, ktorej organizacja stuzy; wskazanie po-
trzeb, do zaspokajania ktorych si¢ przyczynia; okreslenie sposobow ich zaspoka-
jania. Warto podkresli¢, ze w przypadku organizacji publicznych stwierdzenia
okreslajace ich misj¢ sa formulowane w akcie normatywnym powotujacym dang
struktur¢ do zycia i dziatania. Jest ona jednak czgsto wyrazona jgzykiem formal-
noprawnym i warto w dziataniach marketingowych stosowac¢ jej zmodyfikowana
forme. Probe te podjely m.in. krajowe instytucje, takie jak: Powszechny Zaktad
Ubezpieczen, Bank Gospodarstwa Krajowego czy Instytut Adama Mickiewicza.
W tabeli 13.1 zaprezentowano ich misje zawarte w poczatkowych wersach ich
wspotczesnych strategii rozwoju.

Powyzsze przyktady dotycza organizacji o zasiggu krajowym. Reprezentuja
one rozne sektory (ubezpieczenia, finanse, kultura), ilustrujac mozliwosci for-
mutowania misji organizacji publicznej i wartosci, ktorym hotduje. Warto pod-
kresli¢, ze rekomenduje si¢, aby te zapisy nie ulegaty czestym zmianom i stano-
wily o stabilnosci organizacji, jakich dotycza.

Misja innych podmiotow publicznych niekiedy moze by¢ mniej widoczna,
co moze wynika¢ z mniejszej skali oddziatywania czy bardziej wyspecjalizowa-
nej funkcji. Inaczej wyglada tez praktyka formutowania misji w przypadku
samorzadow terytorialnych. W strategiach rozwoju mowi si¢ raczej o wizji tery-
torium i wartos$ciach, na ktorych chce sie oprze¢ dziatania w kierunku jej zreali-
zowania.
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Tabela 13.1. Przyktady misji krajowych instytucji

PZU
Profesjonalnie obstugiwa¢ klientow, wykorzystujac nowoczesne technologie i potencjat pracownikow oraz
efektywnie zarzadza¢ srodkami publicznymi. Misja ta opiera na trzech warto$ciach:
Zaufanie — wykonujemy swoje obowiazki w sposdb profesjonalny i rzetelny.
Uczciwo$¢ — jeste$my uczeiwi i odpowiedzialni. Realizujemy zadanie, opierajac si¢ na obiektywnych
przestankach.
Szacunek — podchodzimy z szacunkiem do interesariuszy zaktadu i wspotpracownikow
Zrodto: Strategia Zakladu Ubezpieczer Spolecznych na lata 2021-2025 [2021].

BGK
Bank Gospodarstwa Krajowego jest polskim bankiem rozwoju — jedyna taka instytucja w Polsce. Nasza
misjg jest wspieranie zrownowazonego rozwoju spoteczno-gospodarczego Polski.

Nasza rola w budowaniu silnej i stabilnej gospodarki polega na rozwoju wspotpracy i aktywizowaniu
sektora prywatnego i publicznego po to, aby zwigksza¢ potencjat rozwoju spoteczno-gospodarczego.
Chcemy by¢ liderem programow na rzecz zrOwnowazonego rozwoju.
BGK przyjat w strategii 2021-2025 nastgpujace wartosci:
Otwartos$¢. Otwarto$¢ to szczera, petna szacunku komunikacja, gotowo$¢ na zmiany oraz odwaga, by
poszukiwaé nowych rozwigzan. Jest dla nas wazna zarowno w relacjach wewnetrznych, jak i w kontaktach
z interesariuszami zewnetrznymi.
Odpowiedzialnos¢. Odpowiedzialno$¢ to dziatanie z pelna §wiadomoscia konsekwencji swoich decyzji i ich
wplywu na organizacj¢. JesteSmy odpowiedzialni za to, aby nasza pracg wspiera¢ rozwdj spoteczno-
-gospodarczy Polski.
Zespotowos¢. Zespotowos$¢ to nastawienie na osiagnigcie wspolnego celu, dzigki wspotdziataniu osob
o roznorodnych i wzajemnie si¢ uzupetniajacych kompetencjach. Dzigki pracy dobrze dobranych zespotow
projektowych realizujemy cele biznesowe
Zrodto: Strategia Banku Gospodarstwa Krajowego na lata 2021-2025 [2021].

Instytut Adama Mickiewicza
Instytut Adama Mickiewicza jest panstwowa instytucja kultury, ktorej misja jest budowa i komunikacja
wymiaru kulturalnego Polski poprzez inicjowanie migdzynarodowej wspotpracy i wymiany kulturalne;.
Koncepcja programowa IAM na lata 2020-2023 odwotuje si¢ do zbioru wyjatkowych warto$ci polskiej
kultury, uksztattowanych przez wielowiekowa chrzescijanska tradycje, silne korzenie europejskie, potozenie
geograficzne, histori¢ XIX i XX wieku oraz transformacj¢. Wartosci te, rozpigte na osi ,,wspdlnota—
jednostka”, stanowia o wybitnosci oraz sile polskiej kultury. Punktem odniesienia dla promocji polskiej
kultury za granica jest natomiast piec filarow: Relacje, Empatia, Warto$ci, Wiedza i Rozwj oraz Pasja i Misja.
Zrodio: Koncepcja programowa Instytutu Adama Mickiewicza na lata 2020-2023 [2020].

Narzedzia marketingowe w organizacjach publicznych

Mozna wymieni¢ wiele pozadanych cech celow marketingowych. Sa one na-
stepujace: precyzyjnosé¢ (specific), mierzalnos¢ (measurable), osiggalnos¢ (achiev-
able), istotno$¢ (relevant), rozplanowanie w czasie (time-scaled) [Kotler, 1994].
Nizej wymieniono przyktady celéw marketingowych dla organizacji publicznych:

o zwickszyC liczbe centrow obstugi mieszkancow o 20%,

osiggnac¢ rozpoznawalno$¢ marki miasta wérod obywateli Polski (do 40%),
zwigkszy¢ liczbe mieszkancow, ktorzy rozliczaja PIT w danym miescie o 3%,
zwickszy¢ poziom finansowania kultury w miejskim budzecie o 5%,
zwigkszy¢ okre§lony poziom zaszczepienia mieszkancow miasta/kraju prze-
ciwko nowemu wariantowi koronowirusa (np. 90% populacji).
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Realizacja misji organizacji publicznej, zadan, jakie jej powierzono, czy
przyjetej strategii wymaga zestawu instrumentdéw, ktore w terminologii marke-
tingowej nosza nazwe¢: marketing mix. Pierwotnie funkcjonowata tylko tzw.
koncepcja 4P obejmujaca 4 grupy elementoéw: Product (Produkt), Price (Cena),
Distribution (Dystrybucja), Promotion (Promocja). Jednak wraz z rozwojem
marketingu i jego aplikacji do nowych obszaréw/sektorow wzrastata liczba ele-
mentéw marketingu mix. W przypadku dziatalno$ci ustugowej wymienia si¢
trzy dodatkowe elementy: People (Ludzie), Process (Proces) oraz Physical
Evidence (Swiadectwo materialne). W zwiazku z faktem, Ze oferta organizacji
publicznej to przede wszystkim ustugi, zatem mozna przyjaé, ze koncepcja mar-
ketingu mix 7P bedzie do niej adekwatna, a sktadaja si¢ na nig:

1. Produkt. Wsrod sktadowych tego kluczowego komponentu instrumentarium
marketingowego najczesciej sa wymieniane takie elementy, jak: asortyment
ustug oraz ich cechy begdace réwnoczesnie funkcjami podstawowymi i dodat-
kowymi. W przypadku JST moéwi si¢ o produkcie terytorialnym, ktéry ma
posta¢ megaproduktu obejmujacego wszystkie materialne i niematerialne
elementy terytorium lub jest dzielony na subprodukty zawierajace cechy
i elementy sktadowe wazne dla réznych grup odbiorcow oferty terytorialnej
(turystow, inwestorow, studentéw, nowych mieszkancow itp.).

2. Cena. Specyfika sektora publicznego jest to, ze wiele $wiadczonych w jego ra-
mach ustug jest nieodptatnych. Nie jest to jednak regulg i nawet organizacje pu-
bliczne muszg podejmowac decyzje dotyczace polityki cenowej. Wplywy z optat
czy biletow stanowia zwykle tylko niewielka cze$¢ przychodow organizacji pu-
blicznej. Z punktu widzenia klientéw cena jest wydatkiem, ktory musi by¢ przez
nich poniesiony, aby skorzysta¢ z produktu/ustugi (np. spektakl w publicznym
teatrze). W ramach tego instrumentu mozliwe sa do stosowania bezptatne ushugi,
np. w wybrane dni tygodnia, ulgi dla wybranych grup odbiorcéw (dzieci, mio-
dziez, seniorzy), karty lojalnego klienta, a wobec nabywcow instytucjonalnych —
preferowane okresy ptatnosci.

3. Dystrybucja. W ujeciu tradycyjnym to instrument zwigzany z kanatami do-
tarcia do klienta, z lokalizacja punktow obstugi mieszkanca, dostarczania do
klientow materialnych przejawow $wiadczonych ustug. Wspoétczesnie w sek-
torze publicznym gtéwny ciezar dystrybucji przejmuje e-administracja. Roz-
woj cyfryzacji i kompleksowe podejscie do tej sfery na poziomie krajowym
dobrze wrdzy dalszemu rozwojowi ustug cyfrowych w sektorze publicznym.

4. Promocja. Wspotcze$nie mowi si¢ raczej o komunikacji organizacji publicz-
nej z klientami i innymi interesariuszami. W ujeciu klasycznym po$rod pod-
stawowych instrumentow wymienia si¢ reklamg, jako ptatng i bezosobowa
forme promocji adresowang do masowego odbiorcy; public relations, rozu-
miane jako dziatania zwigzane z utrzymaniem jak najlepszych stosunkow or-
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ganizacji publicznej z jej otoczeniem; sponsorowanie, jako pozyskiwanie
srodkdw finansowych, daro6w rzeczowych, ustug na wspieranie roznych
przedsiewzig¢ stuzacych spotecznosci; sprzedaz osobista, czyli komunikowa-
nie si¢ przedstawicieli organizacji z jej klientami i interesariuszami; czy pro-
mocje sprzedazy, dostarczajaca dodatkowej wartosci w celu naklonienia
mieszkancow, obywateli do okreslonych dziatan i postaw.

5. Ludzie. Nieroztacznym elementem kazdej organizacji sg zasoby ludzkie. To
od pracownikéw sektora publicznego zalezy jako$¢ §wiadczonych tam ustug.
Ich zaangazowanie, podejécie do klienta, poziom empatii, ich kultura osobi-
sta — wszystkie te czynniki maja kapitalne znaczenie dla organizacji publicz-
nej. Pracodawcy w sektorze publicznym czesto nie dysponujg wystarczaja-
cymi motywatorami finansowymi, ktoére musza by¢ rekompensowane
motywatorami pozaplacowymi (zwlaszcza w sektorach spotecznych).

6. Proces. Stanowi zestaw dziatan wplywajacych na jako§¢ wykonywanych
ustug publicznych. Bedg to pozyskanie zainteresowania ofertg publiczna, do-
tarcie z informacja o ustudze/ofercie oraz jej dostarczenie w okre§lonych wa-
runkach lub poprzez e-administracj¢. Wreszcie procedury oceny i ewentual-
nie inne uslugi dodatkowe. Wypracowanie wlasciwego zestawu sekwencji
dzialan ma wplyw na poziom realizacji celdéw organizacji publicznej i osta-
tecznie satysfakcje odbiorow ustug.

7. Swiadectwo materialne. Obejmuje te czynniki, ktore wpltywaja na wizerunek
organizacji publicznej odbierany przez jej klientow. Chodzi tu o takie ele-
menty, jak: system identyfikacji wizualnej, ktorego podstawowy element sta-
nowi logo danej organizacji publicznej, strona internetowa, profil w medium
spolecznosciowym, ale tez bardziej tradycyjne elementy, jak jednolity ubior
pracownikoéw (dress code) czy lokalizacja danej organizacji i warunki, w ja-
kich sg $wiadczone ustugi (odpowiedni budynek, sala obstugi interesantow).
Wazne, aby wymienione elementy $§wiadectwa materialnego wspotgraty ze
soba, co dopiero tworzy spdjng wartos¢ dla klienta.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze koncepcja marketingu mix ewoluuje.
Zmienia si¢ wraz ze zmianami otoczenia marketingowego. W ostatniej czeSci
rozdziatu pojawi si¢ postulat, aby poszerzy¢ opisang tu koncepcje 7P dla organi-
zacji publicznych o jeden nowy element dedykowany partnerstwu. Niezaleznie
jednak od ilo$ci komponentow marketingu mix wszystkie one sg ze sobg powig-
zane i organizacja je stosujaca powinna zdawac sobie z tego sprawe. Wymienio-
ne wyzej komponenty marketingu mix to dziatania, procesy, metody i techniki
wykorzystywane w organizacjach, tworzgce razem zintegrowany system oddzia-
tywania na klientow, interesariuszy instytucjonalnych czy rywali organizacji,
jezeli oczywiscie tacy istnieja.
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Klient sektora publicznego

Zasadniczo organizacje publiczne kieruja swoje ustugi do ogétu spoteczen-
stwa. Majg one by¢ dostepne dla kazdego, a w niektérych przypadkach, jak sek-
tor ochrony zdrowia, maja by¢ nieodptatne. Zatozenia te ograniczaja swobode
definiowania rynkow docelowych, jakie organizacja chce obslugiwaé. Nie zna-
czy to, ze nie ma mozliwosci obejmowania wybranych grup mieszkancow czy
obywateli szczego6lna troska, opieka ze strony panstwa. Dla przyktadu urzedy
pracy dziatajg na rzecz wszystkich mieszkancéw w wieku produkcyjnym, po-
sredniczac w znalezieniu przez nich pracy zawodowej. Natomiast czgsto wyroz-
niang grupa docelowa sg ludzie mtodzi, po raz pierwszy wstepujacy na rynek
pracy, co jest zgodne z politykami promocji zatrudnienia zar6wno na poziomie
europejskim, jak i krajowym. Brak wczesniejszego doswiadczenia zawodowego,
ale rowniez mtody wiek czy otwarty umyst powoduja, zZe jest to grupa o szcze-
golnym znaczeniu dla rozwoju lokalnej/regionalnej konkurencyjnosci i nalezy ja
za wszelka cene¢ utrzymac, kreujac dla niej perspektywy dalszego rozwoju. War-
to przywota¢ tu przyktad programu marketingowego Mfodzi w Lodzi, ktory od
2008 roku jest realizowany przez lokalny samorzad we wspotpracy z publicz-
nymi uczelniami wyzszymi, a takze lokalnymi przedsigbiorcami i mediami®®.

Znacznie wigksze mozliwosci definiowania docelowych adresatow maja te
organizacje, ktore posiadaja wigkszg samodzielno$¢ i swobode dziatania. Sg to
cate JST, jak réwniez poszczegolne organizacje w ramach systemu samorzado-
wego posiadajace osobowo$¢ prawna. Przyktadem moga tu by¢ samorzadowe
instytucje kultury, ktore realizujgc kierunki wyznaczone w statucie (przyjmowa-
nym przez Rad¢ Miejska), majg autonomi¢ w zakresie merytorycznej zawartosci
oferowanych ustug kulturalnych i definiowania akcentéw przy doborze docelo-
wej grupy odbiorcow.

Z perspektywy marketingowe] postuluje si¢ mozliwie precyzyjne okreslenie
docelowych grup odbiorcéw oraz zdecydowanie o zasadnosci ich podzialu na seg-
menty. W ramach tego podzialu warto, o ile jest to mozliwe, wyznaczy¢ segmenty
o szczegblnej roli/znaczeniu dla organizacji, wobec ktorych wskazane jest podej-
mowanie szerszych czy bardziej zindywidualizowanych dziatan. Przyktadem moga
tu by¢ organizacje publiczne dzialajace w ramach struktur samorzadowych, ktore
czgsto wyrdzniaja grupy majace kapitalne znaczenie dla realizacji roznych procesow
w miescie — mtodziez, przedsigbiorcy, seniorzy itp. Natomiast w okreslonych sekto-
rach publicznych, gdzie wystepuje mozliwos¢ substytucji, czyli zastgpienia ustug
publicznych przez inne ushugi, oferowane tez przez podmioty rynkowe, mozna
przyjmowac strategie rozwoju rynku lub jego dywersyfikacji. Wtedy warto wska-
zywaé nowe segmenty potencjalnie zainteresowanych ofertg danej organizacji.

19 Wiecej o programie [www 1].
309



Poznanie klienta

W szerszym kontek$cie termin: ,,badania marketingowe” mozna okresli¢
jako systematyczne projektowanie, zbieranie, analiz¢ i prezentowanie danych
dotyczacych konkretnej sytuacji marketingowej, z jaka organizacja si¢ styka
[Kotler i Armstrong, 2001]. Sam Kotler tak pisze o badaniach w kontekscie
marketingu w sektorze publicznym: ,,Ci sposréd Was, ktdrzy systematycznie
korzystaja z danych o obywatelach, z ich pogladéw i informacji zwrotnych do
podejmowania decyzji marketingowych, zapewne w ogole nie wyobrazaja sobie,
ze bez tego mogliby by¢ skuteczni. Ci z Was, ktorzy jeszcze z tego wszystkiego
nie korzystali, bedg zdumieni, w jak duzym stopniu to narzedzie utatwia podej-
mowanie decyzji, uzyskanie akceptacji i przedstawianie uzyskanych wynikow”
[Kotler i Lee, 2008, s. 254].

Podstawa wszelkich dziatan zorientowanych na zaspokojenie zbiorowych
potrzeb klientow, mieszkancoéw, obywateli jest informacja o nich. W ostatnich
latach wzrosto znaczenie informacji bedacej w zasobach internetu. Cho¢ przepi-
sy o0 ochronie danych osobowych [Ustawa o ochronie danych osobowych, 2018]
nieco ograniczyly mozliwosci dostepu do danych, to te o wiekszym stopniu
agregacji pozostaja do swobodnego wykorzystywania przez podmioty publiczne.
Nalezy potwierdzi¢ zasadnos¢ gromadzenia danych przez organizacje publiczne
i udostgpnianie ich w formule open data. Przyktadem sa raporty z wynikami
badan dotyczacymi sektora, oceny dzialania organizacji publicznej przez jej
odbiorcéw, analizy rynku ustug publicznych, ktére mozna znalez¢ na stronach
tych samorzadow terytorialnych, ktore wierza, ze informacje te moga sta¢ si¢
poczatkiem pozytywnych zmian rowniez u interesariuszy instytucjonalnych.

Innym zjawiskiem o rosngcym potencjale jest wykorzystywanie przez duze
organizacje publiczne zrodet danych okreslanych terminem Big Data. To dane,
ktore cechuje duzy wolumen, zmienno$¢ i dynamika, réznorodnos¢ i nieustruk-
turalizowanie. To dane pozyskiwane w kontek§cie masowego wykorzystywania
technologii informacyjnych i komunikacyjnych. Dostawcy ustug telekomunika-
cyjnych (telefonia, internet) mogg dostarczy¢ informacji o przeptywach ludnosci
czy powiazan pomiedzy uzytkownikami sieci. Analiza portali spotecznoscio-
wych, takich jak Facebook, Twitter, Instagram, moze by¢ pomocna w poznaniu
nastrojow spotecznych, postrzeganiu wizerunku czy ocenie dziatalnosci organi-
zacji publicznych. Natomiast takie portale, jak: Google Trends pozwalaja poznac
trendy dotyczace zainteresowan spotecznych, oceni¢ sytuacje spoteczno-
-gospodarczg czy dokona¢ porownan mi¢dzynarodowych.
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13.4. Koncepcja marketingu relacji

Zmienne otoczenie organizacji publicznej oraz rosngca ztozonos$¢ jej relacji
Z organizacjami spotecznymi i prywatnymi sklaniaja do refleks;ji: jak optymali-
zowaé procesy marketingowe w sektorze publicznym, wykorzystujac podejscie
relacyjne rozwijane juz od lat w sektorze prywatnym. Dlatego tez kolejna czgsé
rozdziatu zostanie poswigcona marketingowi relacji w sektorze przedsiebiorstw.
Dopiero po niej zostang przyblizone tresci pokazujgce potencjat tej koncepcji
w sektorze publicznym.

Marketing relacji w sektorze przedsiebiorstw

We wspoélczesnym marketingu powszechnie podzielana jest opinia, ze
prawdziwym celem organizacji komercyjnej jest ksztatltowanie i utrzymywanie
wzajemnie korzystnych relacji organizacji z wybranymi grupami klientow
[O’Malley, 2014]. Rownie powszechnie akceptowane jest stwierdzenie, ze dobra
relacja oznacza przeplyw warto$ci w obie strony, a wiec klient otrzymuje wy-
mierng warto$¢ z pozostawania w relacji, za§ organizacja realizuje warto$¢
w formie zwigkszonej zyskownosci.

Juz w latach 80. XX wieku Levitt [1983] zwrdcit uwage, ze prawdziwa
warto$¢ relacji pomiedzy oferentem a klientem ma miejsce dopiero po dokona-
niu transakcji. Wykazywat on, ze oferent nie powinien juz ktas¢ nacisku na sam
moment dokonywania transakcji, ale skoncentrowa¢ si¢ na dostarczaniu mozli-
wie wysokiej wartosci (oferty) klientowi w ciggu trwania calej relacji. Watek
dlugookresowos$ci w marketingu relacji opisal w sposob kompleksowy L. Berry
[1983], ktory rozwingt marketing relacji jako koncepcj¢ zarzadzania firmg ustu-
gowa. Wyr6znit on pigé strategicznych elementéw marketingu relacji, ktore do
dzi$ stanowig teoretyczng bazg dla stosowania tej koncepcji w sektorze ustug.
Wspomniane elementy to: (1) rozwijanie rdzenia ustugi, (2) dostosowanie ustugi
do oczekiwan klienta indywidualnego, (3) wzbogacanie rdzenia ustugi o spe-
cjalne korzysci (warto$§¢ dodana), (4) cenowe stymulowanie lojalnosci konsu-
mentéw oraz (5) podejmowanie intensywnych dziatan marketingowych wobec
wlasnych pracownikow [Berry, 1995, s. 236].

W Europie kolebka marketingu relacji byla Wielka Brytania. A. Payne
[1995] zidentyfikowal najwazniejsze zmiany w marketingu, specyficzne dla
podejscia relacyjnego:

e zmiana orientacji dzialan marketingowych z ukierunkowania na transakcj¢ na
zorientowanie na utrzymanie klienta;
e maksymalizowanie dlugookresowej wartosci dla klienta;
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e przejécie od marketingu w ujgciu funkcjonalnym (functional marketing) do
marketingu w ujeciu zintegrowanym (cross-functionally based marketing);

o traktowanie marketingu jako filozofii calego biznesu, a nie ograniczanie go
do dzialu marketingu, co wymagalo zrozumienia, ze kazdy w organizacji
wspottworzy oferte dla klienta.

Autor ten podkresla konieczno$¢ koncentrowania wysitkow marketingo-
wych na réznych rynkach: wewnetrznym, dostawcow, posrednikow, potencjal-
nych pracownikéow, wplywowych instytucji, a nie tylko na klientach. Aby
skutecznie konkurowac¢ o klienta, ktoéry przynosi zysk organizacji, nalezy ziden-
tyfikowa¢ rynki, wobec ktérych warto podjac dziatania, a ktore bezposrednio lub
posrednio wptywaja na powodzenie organizacji [Christopher, Payne i Ballanty-
ne, 1991].

Nie ulega watpliwosci, ze marketing relacji jest obecnie koncepcjg wyraz-
nie odbiegajaca od klasycznego marketingu transakcyjnego. W sektorze przed-
sigbiorstw przewaga konkurencyjna w coraz wigkszym stopniu zalezy bowiem
od wspotdziatania w opozycji do aktywnej rywalizacji. Ros$nie tym samym rola
relacji traktowanych jako zasob organizacji. E. Gummesson [2002, s. 27-29]
przyznaje, ze marketing relacji wnosi wiele fundamentalnych warto$ci, co spra-
wia, ze dalszy rozwoj tej koncepcji ma stabilne podstawy. Wymienia on takie
specyficzne jego cechy, jak: dlugookresowa wspolpraca i wzajemne kreowanie
warto$ci u wszystkich partnerow, wklad wszystkich zaangazowanych stron
w wytwarzanie wartosci czy brak mozliwosci wpisywania relacji w biurokra-
tyczno-prawny system wartosci [Rogozinski, 2000, s. 30].

W $wiecie zorientowanym na interesariuszy formutowanie strategii marke-
tingowej powinno si¢ rozpoczyna¢ od wszechstronnej oceny ich potrzeb, zarow-
no funkcjonalnych, jak i psychospotecznych. Zrozumienie tych potrzeb umozli-
wia organizacji stworzenie szeregu produktow i ustug wypracowanych wspoélnie
z interesariuszami. Podejscie takie sprawia, ze interesariusze wspoOlnie tworzg
warto$¢ z firmg i dla firmy. Jako przyktad mozna poda¢ inicjatywy zmierzajace
do odpowiedniego przetwarzania odpadow, co pomaga firmie i jej klientom
wspolnie tworzy¢ wartos¢ dla srodowiska naturalnego. Uczestnictwo w procesie
wspolnego tworzenia pozwala interesariuszom (np. dostawcom, odbiorcom,
pracownikom) budowac¢ silniejsze zwigzki z organizacja, ktére mozna wyrazi¢
za pomocg takich pojec, jak tozsamos¢ czy zaufanie.

Analiza zmian zachodzacych w marketingu przedsigbiorstw moze stanowic
inspiracj¢ dla 0sob poszukujgcych mozliwosci wykorzystania tej koncepcji
w sektorze publicznym, ktory dla zwigkszenia swojej efektywnosci musi si¢
bardziej ot