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WSTEP

Jednym z podstawowych problemow rozwinigtych panstw §wiata jest zna-
lezienie takich metod gospodarowania pieniedzmi publicznymi, ktore sa wyko-
rzystywane do dostarczania ustug publicznych, aby wskazane w konsekwencji
politycznych wyborow przez obywateli cele spoteczne byly osiagane w sposob
efektywny, co oznacza, ze nie tylko wartos¢ krancowa wygenerowana z wy-
datkowanych srodkéw jest najwicksza, ale i satysfakcja odbiorcow jest duza.
Pogodzenie perspektywy ekonomicznej z perspektywa spolecznych preferencji
i oczekiwan jest niezwykle trudne dla kazdego z obozow sprawujacych wladze
polityczna. Stad rzady wielu panstw podejmuja czgsto dzialania nakierowane na
sanacj¢ sektora publicznego poprzez wprowadzanie roéznych rozwigzan typo-
wych dla migdzy innymi koncepcji nowego zarzadzania publicznego (NPM),
dominujacej w sektorze publicznym na koncu XX wieku, czy tez goodgovernance,
ktora stata si¢ sposobem na poprawianie wynikow sektora publicznego na po-
czatku XXI wieku. Koncepcja New Public Management wychodzi z przestanek
o konieczno$ci wykorzystywania w pragmatyce funkcjonowania sektora pu-
blicznego mechanizméw rynkowych z silng presjg na osigganie ekonomicznych
wynikoéw 1 ich pomiar, za$ koncepcja goodgovernance, ktérg przyjmuje si¢ jako
odregbng 1 idaca dalej niz New Public Management, wychodzac z humanistycz-
nych przestanek rozumienia zarzadzania publicznego, odwotuje si¢ do odpowie-
dzialnego wspottworzenia rzeczywisto$ci przez obywateli, przy shuzebnej roli
administracji i organow wiladzy publicznej. W praktyce oznacza to wspotdecy-
dowanie, wspotdziatanie i wykorzystanie demokratycznych procedur w pode;j-
mowaniu decyzji o hierarchii i sposobie zaspokajania potrzeb spotecznie uzna-
nych za wazne i wykorzystanie kapitatu spotecznego do osiaggania zadanych
celow. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze New Public Management jako logi-
ka dziatania sektora publicznego podwaza tradycyjny model zarzadzania pu-
blicznego oparty na administracji publicznej poprzez wprowadzenie rynkowych
mechanizméw i decentralizacji oraz narzedzi zarzadzania nakierowanych na
kontrole zarzadcza oraz tworzenie sieci, partnerstw i aliansow. Zwolennicy eko-
nomizacji zarzadzania w sektorze publicznym daza do przeksztalcenia starych
biurokratéw w nowoczesnych menedzerow, postrzeganych jako centralnych gra-
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czy w procesie, poniewaz ucielesniaja oni racjonalnos¢ ekonomiczng i skupiaja
si¢ na wydajnosci, skutecznosci i wynikach, a nie na politycznym konteksScie
dziatania. Ponadto, podkresla si¢ znaczenie przesuniecia rzeczywistych proce-
sow zarzadzania w organizacjach publicznych od podmiotow witadzy politycz-
nej do osob faktycznie zarzadzajacych w organizacjach, przez co dochodzi do
zwigkszenia autonomii menedzerdw i zmniejszenia ich podatno$ci na naciski
wywierane przez organy polityczne. W nowym modelu zarzadzania w sektorze
publicznym prymat polityki ustepuje pierwszenstwa ekonomicznym zasadom,
w ktorych dowartosciowuje si¢ rozwoj narzedzi rachunkowosci, a szczegdlnie:
efekty oparte na budzetowaniu, rozliczaniu i ksiggowosci zasobow, raporty
roczne, rozszerzony pomiar wynikow i raportowanie zarzadcze, zrOwnowazone
karty wynikoéw itp. Instrumenty rachunkowosci staja si¢ podstawowym narze-
dziem, przez ktore menedzerowie sa oceniani za osiggni¢te wyniki, co wedlug
zwolennikow tej koncepcji jest wazne, efektywnos¢ bowiem dostawcoéw ustug
publicznych jest oceniana przez wielu roznych odbiorcow, ktorzy niekoniecznie
maja te same kryteria oceny, jak rowniez moga przyktada¢ inne wagi do tego
samego kryterium, zatem i efekty dziatania moga by¢ niejednakowo przez roz-
nych interesariuszy postrzegane. Powyzsze stwierdzenie oznacza, ze nie ma
mozliwosci przygotowania jednorodnie ustalonego i powszechnie stosowanego
zestawu kryteriow dla sformutowania oceny czy poprawy funkcjonowania orga-
nizacji §wiadczacych ustugi publiczne, gdyz to co dla jednych interesariuszy be-
dzie wyraznym znakiem progresu (np. lepsza kontrola kosztoéw w dziatalnosci
organizacji §wiadczacych ustugi publiczne i powigzanie jej z osiaganymi rezul-
tatami) dla innych bedzie §wiadczyto o regresie i braku pozytywnych efektow
podejmowanej sanacji zarzadzania. Niemniej jednak, pewne wymierne ele-
menty zwigzane ze $wiadczeniem ustug (np. ilo$é, szybkos$¢ dostawy, skutecz-
no$¢) mogy i powinny by¢ oceniane wzglednie obiektywnie, zatem nalezy
dazy¢ do ich identyfikacji, a nastepnie szerokiego ich stosowania w prowadzo-
nym dialogu ze spoteczenstwem, ktore jest finalnym odbiorcg ustug publicz-
nych, a od jego oceny zalezy dalsze sprawowanie mandatu wtadzy przez do-
minujacy ob6z polityczny.

Do wielu publikacji traktujacych o problemach zwigzanych z poszukiwa-
niem czynnikow wptywajacych na poprawe efektywnos$ci §wiadczenia ushug pu-
blicznych dodaj¢ nastepng Studia Ekonomiczne. Efektywnos¢ zarzqdzania orga-
nizacjami publicznymi i jej pomiar, ktora jest efektem namystu naukowego
i refleksji nad praktyka uczestnikow II Zjazdu Katedr i Zaktadéw Zarzadzania
Publicznego w listopadzie 2012 roku w Katowicach.

W tym miejscu chciatabym bardzo serdecznie podzigkowac recenzentom:
prof. dr. hab. Markowi Baranskiemu, prof. dr hab. Ewie Bojar, prof. dr hab. Bar-
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barze Kozuch, prof. dr hab. Grazynie Prawelskiej-Skrzypek, prof. dr hab. Idze
Rudawskiej, prof. dr hab. inz. Janinie Stankiewicz, prof. dr. hab. Eugeniuszowi
Wojciechowskiemu za wnikliwe spojrzenie w przedtozone do oceny opracowa-
nia, zasugerowanie istotnych dla tresci artykutldw zmian i po§wigcenie cennego
czasu na wspieranie rozwoju dyscypliny zarzadzania publicznego.

Aldona Frgczkiewicz-Wronka






Anna Adamus-Matuszynska
Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach

WYKORZYSTANIE SNA W POMIARZE
EFEKTYWNOSCI INSTYTUCJI PUBLICZNYCH

Wprowadzenie

Analiza spotecznej sieci (Social Network Analysis — SNA) to metoda defi-
niowania, badania i wspierania procesow dzielenia si¢ wiedzg podzielang przez
cztonkow w sieciach spotecznych, a wynikajacg z procesu komunikowania si¢
oraz budowania zwigzkoéw pomiedzy podmiotami. Jej podstawowym aspektem
jest badanie danych wzglednych, relacyjnych, a nie wlasciwosci'.

Zgodnie z literatura przedmiotu, organizacje tworza sieci zardéwno dziataja-
ce w ich wnetrzu (np. kliki w znaczeniu socjologicznym), jak i pomigdzy dang
organizacja a jej partnerami w blizszym i dalszym otoczeniu. Podstawowym ce-
lem budowania sieci jest przeptyw informacji i wiedzy oraz dyfuzja wiedzy.

Od czas6w ukazania sie pracy Manuela Castellsa pt. Spofeczenstwo sieci
zagadnienie sieciowosci tak w samej organizacji, jak i pomiedzy organizacjami
stalo si¢ bardzo istotnym, badanym i analizowanym zagadnieniem nie tylko
w socjologii. Jeszcze do niedawna termin sie¢ czy spoleczna sie¢, to raczej jedynie
terminy socjologiczne. Dzi$ przeniknely takze nauki o polityce czy zarzadzaniu,
w tym nauk¢ o zarzadzaniu publicznym. Tym samym, wspolczesna instytucja
publiczna, dziatajagca w warunkach rynkowych, pod znaczna rola kontroli spo-
fecznej, zmuszona jest utrzymywac i zarzadza¢ wieloma wspotwystepujacymi
relacjami zewngtrznymi, miedzy innymi z klientami (podatnikami), dostawcami
(czegsto firmami komercyjnymi), podwykonawcami, partnerami (spotecznymi,
ktorymi takze sg podmioty komercyjne), osrodkami akademickimi i badawczy-
mi, organizacjami pozarzadowymi, przedsiebiorstwami i wielu innymi interesa-
riuszami. W ten sposob tworzy zaréwno sieci nieformalne, jak i $wiadomie po-
dejmuje dziatania budowania sformalizowanych, uregulowanych umowami sieci

' J. Scott: Social Network Analysis. A Handbook. Sage, Los Angeles 2011, s. 39.
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zwanymi partnerstwem, sama bedac w pewnym sensie siecig zwigzkoéw jedno-
stek 1 grup wspottworzacych dang organizacjg.

Od wielu lat SNA jest z powodzeniem stosowana w wielu dyscyplinach na-
ukowych, a doswiadczenia ostatnich lat wskazuja, iz moze by¢ z sukcesem im-
plementowana réwniez w obszarze studidow nad organizacja i zarzgdzaniem pu-
blicznym®. Swiadczy¢é moze o tym gwaltownie rosnaca liczba prowadzonych
badan przy wykorzystaniu SNA w rozwinigtych gospodarkach rynkowych w Sta-
nach Zjednoczonych czy Wielkiej Brytanii. W konsekwencji w literaturze przed-
miotu analiza ta, wykorzystywana do badania organizacji, coraz czesciej jest
okreslana jako Organizational Network Analysis (ONA). Co prawda, metoda ba-
dan typu ONA skupia si¢ przede wszystkim na strukturze organizacyjnej, a w mniej-
szym stopniu na interakcjach i wieziach spotecznych, jednak pozwala na doko-
nanie poréwnan struktury formalnej organizacji ze strukturg nieformalna.

Glowna zaletg analizy sieci spotecznej jest mozliwo$¢ odtwarzania, wizu-
alizacji i analizy zlozonych, wielopoziomowych relacji spotecznych, biorac pod
uwage zarowno bezposrednie, jak 1 posrednie kontakty pomigdzy pracownikami,
co pozwala na rozpoznanie, w jakim stopniu przyczyniaja si¢ do realizacji za-
dan. Zgodnie ze specyficzng terminologia SNA kazda sie¢ spoteczna sktada sig¢
z tzw. weztow (w tym przypadku pracownikow lub grup pracowniczych) oraz
taczacych ich relacji (np. wspodlpraca, przyjazn, przynaleznos¢ do tego samego
dziahu). SNA od konwencjonalnych narz¢dzi badan spotecznych odroznia fakt,
iz w centrum zainteresowania tej metody znajdujg si¢ tzw. dane relacyjne, a nie
atrybuty. W przypadku badania sieci spotecznych, w organizacji najistotniejsze
sg relacje poszczegdlnych osob 1 grup (np. dziaty czy wspdlnoty praktykow),
anie ich formalne usytuowanie w strukturze organizacyjnej. To wlasnie wspot-
praca i komunikowanie si¢ w kwestiach merytorycznych wskazuja faktyczng rolg
danej jednostki (lub grupy os6b) w ramach procesu tworzenia si¢ wiedzy, a nie
jej (ich) zaszeregowanie, wyksztalcenie czy do§wiadczenie zawodowe. W prakty-
ce bowiem o pozycji poszczegolnych pracownikow stanowig czgsto czynniki
indywidualne, takie jak otwarto§¢ na nowe wyzwania, bezposrednios¢ w komu-
nikowaniu si¢ czy do$wiadczenie, ktore nie zawsze sg dostrzegane przez zarzg-
dzajacych. Badania za pomocg narzedzi SNA pozwalaja na okreslenie wplywu
poszczegbdlnych oséb lub grup oséb na procesy zachodzace w organizacji lub
sieci organizacji.

2 Zob. wiccej: F.S. Berry, R.S. Brower i inni: Three Traditions of Network Research: What the
Public Management Research Agenda Can Learn from Other Research Communities. ,,Public
Administration Review” 2004, September/October, Vol. 64, No. 5
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Zrodta SNA

Teoria SNA wynika z intuicyjnego przeswiadczenia, ze wzory spotecznych
wigzi, jakie powstaja pomigdzy spotecznymi aktorami majg swoje konsekwencje
dla samych aktorow’. Podstawowe zatozenia metody SNA to:

1. Spoteczne sieci (W znaczeniu nieformalnym) wynikaja z intuicyjnie odczu-
walnych wiezi taczacych spotecznych aktorow.

2. SNA opiera si¢ na systematycznie zbieranych danych empirycznych.
3. SNA polega na graficznej ilustracji istniejacych wigzi.
4. SNA wykorzystuje matematyczne i komputerowe modele w prezentacji i anali-

zie danych®.

Istotng rolg w powstaniu SNA pelnity badania nad socjometrig zainicjowa-
ne przez Jacob Levy Moreno. Socjometria, jak definiowat sam Moreno, to eks-
perymentalna technika uzyskana z aplikacji ilo§ciowych metod, ktéra bada ewo-
lucje oraz organizacje grup i pozycji jednostek w tych grupach’. Kolejne kroki
w rozwoju empirycznych badan nad interakcjami miaty do$§wiadczenia Loyda
Warnera, Eltona Mayo, St Clair Drake’a, George’a Homansa i wielu innych so-
cjologéw. Wspotczesnie bardzo wiele teorii i koncepcji uwzglednia teoretyczne
zatozenia sieci (tabela 1).

Tabela 1

Teorie spoteczne uwzgledniajace proces budowania relacji jako sieci

Lp. Teoria Teoretyczne zatozenia

1 2 3

1. | Teorie interesu wlasnego: Maksymalizacja indywidualnej wartosci

Kapitat spoteczny Inwestowanie w szanse
Teoria strukturalnych dziur” Kontrola przeptywu informacji

Koszty transakcji Minimalizacja kosztow

2. | Teorie kolektywnych dziatan i interesu wlasnego | Maksymalizacja zbiorowej warto$ci

Dobra publiczne Zachety do wspotpracy

Masa krytyczna

Liczba 0s6b zaradnych i zainteresowanych

3. | Teorie koginitywne
Sieci wiedzy

Kognitywne struktury spoteczne

Kognitywne mechanizmy prowadzace do:
Podzielania interpretacji/opinii
Podobienstwa w strukturach percepcyjnych

3 L.C. Freeman: The Development of Social Network Analysis. A Study in the Sociology of

4

5 J.L. Moreno: Sociometry in Relation to Other Social Sciences. ,,Sociometry” 1937, Vol. 1,

Science. Empirical Press Vancouver, BC Canada, 2004, s. 2.

Ibid., s. 3.

s. 206-219.
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cd. tabeli 1

2

3

4. | Teorie poznawczej konsekwencji
Rownowaga
Dysonans poznawczy

Wybor oparty na konsekwencji
Unikanie nierownowagi i odbudowana
rownowagi
Redukowanie dysonansu

5. | Teorie zarazania si¢

Proces spotecznej informacji
Spoleczne uczenie si¢
Instytucjonalne i strukturalne teorie
dziatania

Narazanie si¢ prowadzace do:
Spotecznego wptywu
Nasladowania i modelowania
Zachowan mimetycznych
Zajmowania podobnych pozycji w strukturze
irolach

6. | Teorie wymiany i zalezno$ci
Wymiana spoteczna
Zrodha zaleznosci
Siatka wymiany

Wymiana warto$ciowych zrodet
Roéwnomierno$¢ wymiany
Nieréwnomierno$¢ wymiany
Ztozony rachunek rownowagi

7. | Teorie homogenizacji
Spoteczne poréwnanie

Wybory na podstawie podobienstwa
Wybory na podstawie porownywania

Tozsamo$¢ spoteczna do innych
Wybory na podstawie tozsamosci wlasnej
grupy
8. | Teorie bliskos$ci (intymnosci) (proximity) Wybory oparte na bliskosci
Fizyczna blisko$¢ Wplyw dystansu
Elektroniczna blisko$¢ Wptyw dostepnosci

9. | Teorie ewolucji i co-ewolucji sieci
Ekologia organizacyjna
Zlozony system adaptacyjny

Odchyleniem selekcja, retencja
Rywalizacja o rzadkie zasoby
Ztozonos¢ i gestos¢ sieci

" R.S. Burt: Structural Holes: The Social Structure of Competition. Harvard University Press, Cambridge 1992.
W: S.E. Seibert, M.L. Kraimer, R.C. Liden: 4 Social Capital Theory of Career Success. ,,The Academy of
Management Journal”, Vol. 44, No. 2.

Zrodio: N.S. Contractor, S. Wasserman, K. Faust; Testing Multitheoretical, Multilevel Hypotheses about Or-
ganizational Networks: An Analytic Framework and Empirical Example. ,Academy of Management
Review” 2006, Vol. 31, No. 3, s. 681-703.

Zaproponowana przez Petera R. Monge i Noshir S. Contractora typologia
teorii spotecznych podejmujacych zagadnienie sieci, a wynikajaca z analizy ba-
dan empirycznych, ujawnia cztery teoretyczne konsekwencje w studiowaniu sie-
ci organizacyjnych®. Pierwsza wynika z faktu, ze spoteczne teorie uzaleznione sa
od samego zdefiniowania sieci. Druga powoduje, ze rdzne teorie oferuja podob-
ne wyjasnienia, jednak na réznych poziomach analizy, np. teoria zarazania si¢
(normatywnego i informacyjnego wplywu spotecznego) wyjasnia zachowania
zbiorowe na podstawie bezrefleksyjnego upowszechniania si¢ opinii i zachowan,

 N.S. Contractor, S. Wasserman, K. Faust: Testing Multitheoretical, Multilevel Hypotheses about
Organizational Networks: An Analytic Framework and Empirical Example. ,,Academy of Man-
agement Review” 2006, Vol. 31, No. 3, s. 683.
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a teoria wymiany podejmuje podobny temat, jednak na poziomie przede wszyst-
kim wymiany w mikroskali. Trzecia, wynikajaca z wielo$ci teorii uwzgledniaja-
cych zagadnienie spotecznych sieci, dotyczy sprzecznych wyjasnien. Ot6z rozne
podejs$cia moga da¢ uzupehiajace si¢ wyjasnienia zjawisk, ale takze 1 zaprzecza-
jace sobie. Czwarta wynika z r6znicy zaré6wno konceptualnych, jak i empirycz-
nych badan realizowanych w ramach poszczeg6lnych teoretycznych podejs¢ do
zagadnienia budowania relacji i zwigzkéw pomigdzy ludzmi. Istnienie réznych
teorii analizujacych stosunki pomigdzy podmiotami tworzgcymi pewne sieciowe
cato$ci wymaga zarowno interdyscyplinarnego podejscia, jak i wielopoziomo-
wej analizy sieci.

Wymienione teorie dotycza sieci powstatych na podstawie analizy komuni-
kowania, a wigc konkretnego procesu, w ramach ktérego buduje si¢ wzory kon-
taktow i relacji. Dla analizy organizacji sieciami fundamentalnymi sg relacje,
poniewaz one definiujg charakter komunikowania pomigdzy ludzmi, grupami
i organizacjami’, a ten proces determinuje przeptyw informacji, dyfuzje wiedzy,
a wiec takze prawidtowos¢ dziatania danej organizacji. O roéznicach pomigdzy
formalnymi a nieformalnymi® sieciami w organizacjach pisza Monge i Contractor,
zwracajac uwage na zmniejszajace si¢ znaczenie rozbieznosci pomigdzy nimi
w ostatnich latach, a mowienie o dwoch odmiennych strukturach staje si¢ nieod-
powiednie’. Stad struktury organizacyjne to nic innego jak komunikacyjne sieci,
ktore tworzg organizacyjne formy.

Spirala wiedzy w organizacji a spoteczna sie¢

Badania kapitalu spotecznego ujawniajg istote wptywu relacji na wydajnosé
pracy'’, gdyz okazuje sie, ze sie¢ kolezenskich powigzan to pewna zawodowa
umiejetnos¢ wspierajaca profesjonalng wiedze i umiejetnoscei. Jest to szczegolnie
wazne w organizacjach opartych na wiedzy, w ktorych sie¢ powigzan jednocze-
$nie okresla sie¢ przeptywu wiedzy.

Wiedza jest tworzona przez jednostki, ale jednostki czesto swojej wiedzy
nie ujawniajg lub majg trudnosci z jej wyeksplikowaniem w organizacji ze
wzgledu na bariery formalne, tradycje lub zajmowane stanowisko w firmie. Ana-

7 PR. Monge, N.S. Contractor: Emergence of Communication Networks. W: Handbook of Organ-
izational Communication. Red. F.M. Jablin, L.L. Putnam. Sage, Thousand Oaks, CA 1999.
http://hyperion.math.upatras.gr/commorg/nosh/HOCNets.html (05.05.2012).

8 Te w jezyku angielskim nazywane s3 ,,emergent networks”.

° R. Monge, N.S. Contractor: Op. cit., s. 3.

OR.S. Burt: Structural Holes: The Social Structure of Competition. Harvard University Press,
Cambridge 1992.
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liza sieci pozwala na rozpoznanie relacji pomi¢dzy bierng wiedzg jednostki a wy-
razang wiedza organizacji. SNA pozwala na wskazanie technik zachecania jed-
nostki do wyrazania wiedzy oraz transmitowania jej w organizacji oraz nadawa-
nia jej formalnych regutl zrozumialych dla pracownikow. Wiedza jednostki
pochodzi z jej osobistych do§wiadczen, interakcji, praktycznego dziatania, a tak-
ze z doznawanych emocji. Zrodtem wiedzy organizacji sa jej cztonkowie, kto-
rym ona musi stworzy¢ warunki do nadania tej wiedzy racjonalnego i praktycznego
znaczenia. Pomiedzy ukryta wiedza jednostki a wiedzg organizacji musi zacho-
dzi¢ interakcja oraz proces konwersji wiedzy jednostkowej na organizacyjna.

Jak pisza japonscy specjalisci, wiedza organizacji musi przejs¢ cztery etapy
konwersji:

1) proces socjalizacji polegajacy na poddawaniu si¢ wptywowi spotecznemu,
czyli powstawania jednostkowej wiedzy wynikajacej z jej osobistych do-
$wiadczen interakcji spotecznych,

2) proces eksternalizacji polegajacy na ujawnieniu jednostkowej wiedzy ukry-
tej w wiedzg jasno sprecyzowana (tu rola metafor, analogii, jezyka),

3) proces taczenia (porzadkowania) wiedzy, tzn. systematyzowania koncepcji
w okreslony system wiedzy; jednostki wymieniajg oraz tacza wiedze po-
przez organizacyjne kanaty komunikacji,

4) proces internalizacji, tzn. transformowanie urzeczywistnionej i usystematy-
zowanej wiedzy w wiedze kazdego cztonka organizacji, czyli jej akcepto-
wania, uznawania jako skutecznej i wartej zastosowania; wiedza w tym
procesie zostaje wdrozona w praktyke, staje si¢ codziennoscig, jest do-
$wiadczana przez kazdego w organizacji i uznawana za istotng dla jej funk-
cjonowania''.

Ten czteroetapowy przewodd przybiera postaé spirali, tzn. jest procesem nie-
konczacym si¢. Internalizacja staje si¢ poczatkiem nowego cyklu rozwoju wie-
dzy i od wiedzy ukrytej jednostki do wiedzy ukrytej, tzn. zinternalizowanej spo-
tecznosci organizacji. Proces stosowania wiedzy w praktyce organizacji jest wigc
cyklem spiralnym. W procesie socjalizacji powstaje wiedza jednostki, w eksterna-
lizacji — wiedza konceptualna, w procesie tgczenia wiedzy — wiedza systema-
tyczna, a w procesie internalizacji — wiedza operacyjna.

Organizacja stosujgca wiedze w praktyce buduje warunki promujace spiralg
rozwoju wiedzy. Uwarunkowania rozwoju wiedzy w organizacji to:

1. Opracowanie strategii firmy konceptualizujacej, jaka wiedza powinna by¢
rozwijana oraz operacjonalizowanie tej wizji w konkretny system. Oznacza
to, ze organizacja musi wykaza¢ swoje intencje do rozwoju wiedzy, jak row-

U Ibid., s 62 i dalsze.
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niez organizacje muszg wspiera¢ zaangazowanie pracownikow poprzez for-

mulowanie organizacyjnych intencji i proponowanie ich pracownikom.

2. Kolejnym warunkiem promowania wiedzy jest autonomia. Pracownicy po-
winni dziata¢ autonomicznie na tyle, na ile zezwalajg warunki pracy. Jest to
forma motywowanie pracownikéw do wyrazania swojej wiedzy oraz mozli-
wych rozwigzan.

3. Sprzyja rozwojowi wiedzy w firmie tzw. kreatywny chaos zachgcajacy do
interakcji pomiedzy organizacjg a Srodowiskiem zewngtrznym. Celem tego
uwarunkowania jest zachecanie do aktywnego odbioru sygnaldw z otocze-
nia, aby podnies¢ swojg wiedzg i rozwing¢ mozliwosci. Czasem zarzadzajg-
cy prowokuja chaos w postaci sztucznego kryzysu, aby wyrwac pracowni-
kéw z rutyny i rzuci¢ im wyzwanie. Jednak kreatywny chaos jest mozliwy
tylko wtedy, kiedy pracownicy majg mozliwo$¢ swobodnej refleksji nad
swoimi dzialaniami.

Organizacja wspiera kreatywne jednostki oraz dostarcza warunkéw do roz-
woju wiedzy. Jest to wiec proces wzmacniania wiedzy jednostki oraz krystali-
zowania jej jako wiedzy calej organizacji. Proces ten odbywa si¢ podczas inte-
rakcji spolecznosci tworzonej przez organizacj¢. Berger i Luckmanna uwazaja,
ze ludzie konstruuja wiedzg¢ poprzez interakcje w okreslonym konteks$cie spo-
tecznym 1 historycznym, a nastgpnie konstruujg spoleczng wiedze jako rzeczy-
wistos¢, ktora wplywa na ich sady, zachowania oraz postawy. Proces ten zacho-
dzi takze w organizacji, ktora jest okreslong spoltecznoscia wymieniajaca si¢
informacjami oraz wiedza podczas interakcji zachodzacych wewnatrz organiza-
¢ji, jak i z jej podmiotami w otoczeniu, aby oddziatywa¢ w ten sposob na za-
chowania cztonkow tej organizacji.

Metodyka SNA

SNA to zbior metod stuzagcych do analiz spotecznych struktur oraz badaja-
cych relacje zachodzace pomigdzy poszczegodlnymi podmiotami w danej sieci,
a wiec w konsekwencji wzmacnia organizacyjny kapital spoteczny. Wszystkie
dane sg zbierane i porzadkowanie w postaci matrycy, ktora obrazuje w prosty
sposob, jakie zwiazki sa badane. Przyktadem matrycy pozwalajacej analizowaé
zwigzki pomiedzy podmiotami jest ,,meta-matrix” opracowana przez Kathlean
M. Carley'?, ktéra moze by¢ stosowana do sieci niezaleznie od wielkosci, proce-
soOw w niej zachodzacych czy dlugosci trwania i sity dynamiki (tabela 2).

2K M. Carley: Dynamic Network Analysis. Keynote, Social Networks and Multiagent Systems
Symposium. AISB, Edinburgh, Scotland 2009.
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Tabela 2
Meta-matrix
. Wiedza/ Wydarzenia/ Lo
Ludzie Zrodia sadania Organizacje
Ludzie Spoteczna sie¢ | Sie¢ wiedzy Sie¢ audytorium | Sie¢ przynaleznosci
Wiedza/Zrodta Sie¢ informacji | Sie¢ potrzeb Organizacyjna
zdolnos¢
Wydarzenia/ Tymczasowe .Wsparm.e
. . instytucjonalne
zadania uregulowanie iy
lub napasc
. Sie¢
Organizacje . . .
migdzyorganizacyjna

Zrodto: M. Carley: Dynamic Network Analysis. Keynote, Social Networks and Multiagent Systems Symposium.

AISB, Edinburgh, Scotland 2009.

Typowe miary zwigzkéw spolecznych sieci (Typical Social Network

Measures of Ties) pozwalajace rozpoznac relacje sa nastgpujace:

L.

Potgczenia posrednie (Indirect links), np. pomigdzy dwoma aktorami znaj-
duje si¢ trzeci — A jest polaczony z B, a B z C. B jest wigc posrednikiem
pomiegdzy Ai C.

Czgstotliwos$¢ — jak czesto wystepuje potaczenie, np. A rozmawia z B 10 razy
tygodniowo.

Stabilnos¢ — czas istnienia zwigzku, np. osoby sg przyjaciotmi od 5 lat.
Liczba relacji — aktorzy potaczeni sa ze soba wigcej niz jedna relacja, np. A
1 B sa przyjaciétmi, ktdrzy doradzajg sobie i razem pracujg.

Intensywnos$¢ — ilo§¢ czasu spedzana razem, sila emocji tagczacych przyja-
ciol, intymnos¢, wzajemnos¢ — czestotliwosé 1 wielo$¢ relacji to miary inten-
sywnosci.

Kierunek zwiazku, np. przeplyw informacji, wiedzy, emocji zachodzi od
osoby A do B czy tez odwrotnie.

Symetria zwigzku — zwrotno$¢ relacji, np. A pyta o rad¢ B, ale i B pyta o ra-
de¢ A.

Wymienione wskazniki pozwalajg na scharakteryzowanie procesow prze-

ptywu w organizacji i ich wptywu na jej funkcjonowanie.
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Badanie efektywnosci na podstawie metody SNA

Mierzenie efektywno$ci organizacji to jedno z kluczowych zadan wspot-
czesnego zarzadzania. Pomiar efektywnos$ci umozliwia okre§lenie konsekwen-
cji dziatania organizacji, ocen¢ efektywnosci wykorzystanych zasobow, a takze
stopnia, w jakim podjete dziatania odpowiadajg polityce oraz celom, do realiza-
cji ktérych organizacja zostala powotana'”. Mierzenie efektywnosci najczesciej
sprowadza si¢ do pomiaru wyrazonego warto$ciami liczbowymi, najlepiej opie-
rajac sie na konkretnych wartosciach finansowych. Instytucje publiczne trudniej
poddaja si¢ klasycznym ekonomicznym metodom pomiaru, dlatego tez szukad
nalezy innych sposobow pozwalajacych na zdefiniowanie skutecznie dzialajacej
organizacji'*. Tradycyjne sposoby pomiaru realizacji zadan s3 oparte na wystan-
daryzowanych metodach. Jednak sieci dziatajg dzicki komunikowaniu i wynika-
jacych z tego relacji pomiedzy partnerami, a tych z kolei nie poddaje si¢ trady-
cyjnym metodom pomiaru efektywnosci'.

SNA to metoda, ktora zaktada, ze struktura ma istotne znaczenie jako czyn-
nik poprzedzajacy wynik. Co wiecej, niektore badania podkreslajg, ze istnieja
wzajemnie relacje pomiedzy strukturg i zachowaniami ludzi'®. Literatura doty-
czaca zarzadzania publicznego formuje pytanie: jak struktura sieci wplywa na
dostarczane ustugi publiczne? Jednak jest stosunkowo mato badan dotyczacych
zalezno$ci pomiedzy strukturg sieci a sukcesem w dostarczaniu publicznych
ushug.

Aby zdefiniowa¢, w jakim sensie SNA pozwoli na okreslenie wptywu sieci
na efektywnos$¢ organizacji, niezbgdna jest odpowiedz na pytania:

Jak powstajg oraz rozwijajg si¢ sieci w organizacjach publicznych?

Co determinuje ten rozwoj?

Jaki wplyw na organizacj¢ ma sie¢ oraz jej funkcjonowanie w $rodowisku?

Jakie zadania w procesie §wiadczenia ustug publicznych sie¢ utatwia, a ja-
kie utrudnia?

3 A. Fraczkiewicz-Wronka: Pomiar efektywnosci organizacji jako obszar konwergencji metod,
narzedzi i instrumentow zarzqdzania miedzy sektorami biznesowym a publicznym. ,,Organizacja
i Zarzadzanie” 2010, No. 4, s. 11.

' Na temat pomiaru efektywnosci zob. miedzy innymi: Pomiar efektywnosci organizacji publicz-
nych na przyktadzie sektora ochrony zdrowia. Red. A. Fraczkiewicz-Wronka. Uniwersytet Eko-
nomiczny, Katowice 2010; A. Fraczkiewicz-Wronka, A. Austen: Pragmatyka pomiaru efektyw-
nosci organizacji publicznej na przyktadzie sektora ochrony zdrowia. W: Studia i Prace
Kolegium Zarzadzania i Finanséw. SGH, Warszawa 2010, z. 98, s. 51-62.

!5 M. Mandell, R. Keast: Evaluating Network Arrangements. Toward Revised Performance Meas-
ures. ,,Public Performance & Management Review” 2007 June, Vol. 30, No. 4, s. 576.

I6FS. Berry, R.S. Brower i inni: Op. cit., s. 545.
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Metody badania efektywno$ci instytucji publicznych na podstawie SNA
pozwalaja na dostrzezenie ztozonos$ci procesow zachodzacych w organizacji,
gdyz ujawniaja nie tylko aspekty dziatalnos$ci statutowej, ale przede wszystkim
system istniejacych wzajemnych powigzan determinujacy zdolno$¢ organizacji
do transformacji, samosterownosci, a wiec i takze jej skutecznosci.

Teoria sieci zaklada, ze organizacja jest kooperujaca jednostka, w ktorej
partnerzy nie sg niezaleznymi podmiotami, ale wprost przeciwnie — zaleznymi
aktorami (jednostkami czy tez grupami), ktére przyczyniajg si¢ do zmian w niej
samej, jak i systemie. Bioragc pod uwage sieciowg teori¢ wymiany oraz wskaza-
ny przez nig katalog podstawowych elementow tworzacych sie¢, mozna wyrdz-
ni¢ techniki oraz powstajace w ich wyniku wskazniki pozwalajace dokona¢ ana-
lizy efektywnos$ci danej organizacji (tabela 3).

Tabela 3

Propozycja metody badania organizacji publicznej z uwzglednieniem SNA

Element sieci Technika
Lp. wedlug sieciowej . Wskaznik
. . badania
teorit wymiany
1. | Aktorzy Analiza dokumentow (aktorzy for- Liczba formalnych i nieformalnych
malni), kwestionariusz (ewentualne | czlonkow partnerstwa
wskazanie aktorow nieformalnych)
2. | Wymiana Kwestionariusz ankiety, kwestiona- | Poznanie przedmiotow wymiany,
riusz wywiadu, analiza dokumentéw | np. informacje, czynnosci, zasoby
materialne
3. |Sie¢ Badanie relacji wymiany pomiedzy | Uznane jako formalne wzory interak-
pozycjami poprzez obserwacj¢ oraz | ¢ji pomigdzy partnerami.
kwestionariusz ankiety Poznanie posrednich i bezposrednich
powiazan
4. | Pozycja Kwestionariusz ankiety Czestotliwos¢ kontaktow.
Stabilno$¢ powiazan
5. | Wiadza Kwestionariusz ankiety, wywiady Zrodto decyzji dotyczacych partner-
z przedstawicielami poszczegdlnych | stwa, wptyw poszczegdlnych aktorow
organizacji na decyzje oraz dziatanie partnerstw.
Poznanie lidera partnerstwa i jego
znaczenie
6. |Korzysci Analiza dokumentéw oraz danych Efekty dziatania partnerstwa
7. | Pula zasobow Analiza dokumentow Informacja o zasobach stanowiacych
podstawe partnerstwa
8. | Runda negocjacyjna | Obserwacja Czas dzialania partnerstwa.
Intensywno$¢ powiazan
9. | Struktura Analiza dokumentow, wywiad Formalna i nieformalna struktura
partnerstwa.
Kierunek zwiazku. Symetria zwiazku
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Podsumowanie

Analiza organizacji publicznych za pomocg metody SNA moze potencjalnie
pozwoli¢ na zbadanie zjawisk, ktore trudno sprawdzi¢ korzystajac z tradycyj-
nych metod badawczych, gdyz pozwala odkry¢ ukrywane swiadomie lub nie in-
formacje oraz zalezno$ci pomigdzy aktorami — podmiotami danej sieci. Chodzi
tu o nieformalne relacje zachodzace pomiedzy cztonkami, a majace wplyw na
dziatanie i efektywnos$¢ organizacji w §wiadczeniu ustug publicznych. Inng ko-
rzy$cig wynikajaca z wykorzystania SNA jest poznanie kapitalu spotecznego or-
ganizacji. Kolejnym korzystnym aspektem jest poznanie tych czlonkéw lub
grup, ktére w najwickszym stopniu przyczyniajg si¢ do sukcesow, tych ktérzy
byli bierni, a takze tych, ktérzy swoja dzialalno$cig utrudniali realizowanie przy-
jetych wspolnie celow. Analiza spotecznej sieci daje tez szansg na poznanie zalez-
no$ci pomiedzy centralng pozycja organizacji a jej wplywem na cato$¢ dziatan
wchodzacych w jej sktad podmiotéw. Zapewne jest to takze forma zrozumienia
przyczyn sukcesu i porazki danej organizacji, gdyz uwzglednia czynniki poza-
merytoryczne oraz niepoddajgce si¢ zwyklej codziennej obserwacji.
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THE USE OF SNA IN MEASURING OF EFFECTIVENESS
OF PUBLIC INSTITUTIONS

Summary

Social network analysis (SNA) can be applied both within and between organisa-
tions. The paper draws attention to potential application of SNA to research organisa-
tions in the public sector. Literature review about the method as well as public sector lets
to introduce a SNA framework to measure the effectiveness of public organizations. In
the presented theoretical research it is assumed that every organisation is an example of
network understood as a communication system determining organizational issues and
its effectiveness. The paper suggests that individuals and groups which belong to the
public organisation may have an impact on both formal structural variables as well as in-
formal relationships in and between organisations. All these elements determines the
effectiveness of a public organisation in undertaking public services.
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Instytut Medycyny Wsi im. Witolda Chodzki

WYKORZYSTANIE ANKIETY SATYSFAKCJI
PACJENTOW Z USLUG W ZARZADZANIU
PRAKTYKA LEKARZA RODZINNEGO

— NARZEDZIE BADAWCZE

Wprowadzenie

W zyciu kazdego z nas opicka zdrowotna odgrywa bardzo wazna rolg.
W Polsce jako$¢ podstawowej opieki medycznej jest tematem czesto porusza-
nym przez media, politykoéw, a takze w codziennych dyskusjach. Jest to temat,
ktory wywoluje skrajne emocje. Wiele oséb krytycznie postrzega ksztatt obec-
nego systemu ochrony zdrowia. Czesto jest on porownywany z systemami ochro-
ny zdrowia funkcjonujacymi innych krajach, o nieprzerwanej tradycji instytucji
lekarza rodzinnego.

W medycynie rodzinnej pacjenta traktuje si¢ jako osob¢ majaca aspekt fi-
zyczny, psychiczny i osadzong w konkretnym konteks$cie spotecznym. Lekarze
rodzinni petnig istotng role w strukturach spotecznych, poniewaz posiadajg sze-
rokie kompetencje w zakresie udzielania §wiadczen zdrowotnych, ktoére dotycza
sfery nie tylko biologicznej, ale rowniez psychologicznej i socjologiczne;j'.

Lekarz rodzinny powinien doktada¢ wszelkich staran, zeby pomodc pacjen-
tom utrzymac stan dobrego zdrowia poprzez dziatania profilaktyczne. Powinien
pomagac¢ pacjentowi w rozwigzaniu najczgsciej spotykanych probleméw zdro-
wotnych, nie tylko w dziedzinie choréb wewnetrznych, ale takze np. psychiatrii,
laryngologii, dermatologii, a w przypadku trudnosci odwotaé¢ si¢ do pomocy
specjalisty. Jest lekarzem, ktory jako narzedzia diagnostycznego uzywa czasu,

' M\M. Kochen: Medycyna rodzinna. Wydawnictwo Lekarskie PZWL, Warszawa 1996;
F. Olensen: Do We Reed a Definition of General Practice/Family Medicine? ,,European Journal
of General Practice” 2002, Vol. 8, No. 4.
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majac pod opieka pacjenta przez diugie lata. Stara si¢ by¢ partnerem pacjenta
ijego przewodnikiem w dziedzinie medycyny. Lekarz rodzinny jest osoba za-
rzadzajaca 1 kierujacg przeptywem wickszosci srodkéw finansowych przezna-
czonych dla kazdego pacjenta. Nie bez znaczenia okazat si¢ fakt wickszej efek-
tywnosci, a co za tym idzie nizszych kosztow opieki medycznej w systemie
opartym na instytucji lekarza rodzinnego. Stanowi on rowniez przeciwwage dla
rosngcej technicyzacji, a co za tym idzie dehumanizacji medycyny. Jest to sys-
tem zalecany przez Swiatowa Organizacje Zdrowia (WHO).

System opieki zdrowotnej, ktéry funkcjonuje dzigki instytucji lekarza ro-
dzinnego, finansowany jest ze srodkow publicznych, w zwigzku z tym powinien
by¢ uniwersalny, zapewnia¢ ciagto$¢ opieki medycznej, powinno by¢ na niego
sta¢ poszczegolne osoby, rodziny oraz spoleczenstwo, powinien umacniaé i po-
prawia¢ stan zdrowia oraz dobrego samopoczucia poprzez promowanie opieki
charakteryzujacej si¢ wysoka jakoscia, efektywnej, wydajnej, bezpiecznej, do-
stepnej, ukierunkowanej na pacjenta i sprawiedliwej. Dlatego tez kazdy system
opieki zdrowotnej potrzebuje statych usprawnien w celu podnoszenia jako$ci
swiadczonych ustug oraz poprawy zadowolenia pacjentéw z tych ustug.

Sektor ochrony zdrowia stanowi element gospodarki panstwowej, co powo-
duje, ze jest uzalezniony od tempa wzrostu gospodarczego panstwa. Ponadto,
jest Scisle zwigzany z modelem stuzby zdrowia realizowanym w danym kraju,
a co za tym idzie z poziomem §wiadczonych ustug zdrowotnych. Stan zdrowia
spoteczenstwa zalezy bowiem nie tylko od poziomu opieki medycznej, jej dostep-
nosci i jakos$ci ustug medycznych, ale takze od dobrej polityki danego kraju, maja-
cej na celu popularyzacje programéw rozpowszechniajacych zdrowy styl zycia’.

Pacjenci oczekuja, ze ich potrzeby zdrowotne zostana zaspokojone, lecz na-
lezy pamigtac, ze wielu z nich kieruje si¢ do lekarza z innych powodéw niz pro-
blemy typowo medyczne, poniewaz oczekuja bardziej wsparcia, a nie konkretne;j
porady. To powoduje, ze duza czes$¢ pacjentow przyklada wage do aspektow in-
terpersonalnych zwigzanych z wizyta u lekarza, takich jak umiejetnos¢ stuchania
czy gotowosé akceptacji ich sugestii’.

Istotnym wskaznikiem i waznym parametrem oceny poziomu opieki jest
satysfakcja pacjenta. Satysfakcja jest subiektywnym odczucie zadowolenia w od-
niesieniu do korzysci i spetnionych oczekiwan z nabycia, konsumpcji i uzytko-
wania produktu badz ustugi. Wynika ona z zaspokojenia potrzeby lub rozwigza-

2 B.J. Latkowski, W. Lukas: Medycyna rodzinna. Repetytorium. Czesé 1. Wydawnictwo Lekarskie
PZWL, Warszawa 2007; W. Lukas: Wprowadzenie do nauczania praktycznych umiejetnosci
w medycynie rodzinnej. Wydawnictwo Zdrowie i Zarzadzanie, Krakow 2002.

3> M. Jahann: Polska — UE. Poréwnanie poziomu Zycia ludnosci. Difin, Warszawa 2005.

4 S. Czachowski: Nowe drogi w medycynie rodzinnej. Wydawnictwo Uniwersytetu Mikotaja Ko-
pernika, Torun 2004.
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nia wystepujacego problemu’. W celu podniesienia poziomu satysfakcji klientow
prowadzone sg badania jakos$ci, poniewaz zadowolony klient oznacza wzrost
popytu. Pacjent, ktorego oczekiwania zostaty speilnione, prawdopodobnie sko-
rzysta ponownie ze $wiadczonych ustug, oczywiscie nie nastgpi to wprost, gdyz
nie zawsze, nawet w momencie prawidtlowego wykonania swiadczenia, oczeki-
wania klientow sg zaspokojone. Panujgca na rynku konkurencja wymusza sytu-
acje, w ktorej dbato$¢ o klientow jest koniecznoscig. Dzieje si¢ tak ze wzgledu
na site promocyjna, jaka posiadaja potencjalni klienci. Stanowiag oni najlepsza
1 najtanszg forme¢ reklamy. Zadowolony z ustug $wiadczonych przez dang pla-
cowke pacjent przekazuje te¢ informacje swoim znajomym, rodzinie, co w kon-
sekwencji prowadzi do tego, ze oni réwniez prawdopodobnie skorzystaja z jej
ushug. Poziom zadowolenia/niezadowolenia stanowi wazng informacj¢ w syste-
mie informacji rynkowej kazdej firmy®.

Badania stopnia zadowolenia pacjentow pozwalaja na poprawe jakosci swiad-
czonych ustug, co przektada si¢ na lepsza opieke i1 szczesliwszych pacjentéw. Bada-
nia takie stanowig pewien komunikat dla pacjentow i pokazuja, ze praktyka lekarza
rodzinnego dba o jako$¢ $wiadczonych ushug i poszukuje drog poprawy’.

Do elementéw determinujacych poziom satysfakcji, zadowolenia pacjentéw
nalezg:

— jako$¢ ustugi,

— atrakcyjnos$¢ ceny i réznorodnos¢ mozliwosci dokonania ptatnosci,
— lokalizacja i dostgpnos$¢ §wiadczen,

— sposéb obstugi i jej kompleksowosc,

— reakcje na reklamacje,

— informacje i promocje,

—  czas i sposdb wykonania $wiadczenia zdrowotnego®.

Stopien i poziom zadowolenia pacjentow korzystajacych z ustug lekarza
rodzinnego pozwala na oceng jakosci §wiadczonych przez niego ustug. Zadowo-
leniem mozemy nazwac chwilowa satysfakcje, pelng afirmacje¢ stanu rzeczy.
J. Kartowicz w Stowniku jezyka polskiego okresla satysfakcje, jako ,,[...] uczu-

cie zadowolenia ze spetnienia pewnych oczekiwan™’.

5 A. Bukowska-Piestrzynska: Marketing ustug zdrowotnych, od budowania wizerunku placéwki

do zadowolenia klientow. Wydawnictwo Fachowe CEDEWU.PL, Warszawa 2008.

T. Sztucki: Marketing: sposob myslenia, system dziatania: teoria i praktyka marketingu, klu-

czowe pytania i odpowiedzi, polsko-angielska terminologia marketingu. Agencja Wydawnicza

Placet, Warszawa 1992.

B. White: Measuring Patient Satisfaction: How to Do It and Why to Bother. ,,Fam Pract Manag.”

1999, Vol. 6(1).

8 A. Bukowska-Piestrzyfiska: Op. cit.

% J. Karlowicz, A. Krynski, A. Nidzwiedzki: Stownik jezyka polskiego. Panstwowy Instytut Wy-
dawniczy, Warszawa 1927.
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Stownik wspotczesnego jezyka polskiego definiuje satysfakcje jako stan za-
dowolenia wywotany zaspokojeniem zyczen, osiggnigciem czego$, przyjemnosé
do$wiadczang z tego powodu'’. Taka definicja pokazuje, Ze uczucie zastapiono
stanem, co powoduje, ze satysfakcja nie zanika, ale staje si¢ warto$cig roztozona
w czasie. Satysfakcja jest nie tylko spontaniczng, chwilowg reakcja, ale stanowi
pochodng ludzkich potrzeb. Porownujac zadowolenie (rozumiane jako satysfak-
cje) z radoscia, S. Garczynski podkresla wlasnie, ze zadowolenie ,,[...] jest prze-
zyciem mniej emocjonalnym a wigcej umystowym, jest tez spokojniejsze i nie
uzewngetrznia si¢ tak wyraznie, jest [...] mitym stanem emocjonalnym, cigglym
lub powtarzajacym sig”'".

W kontekscie marketingu zadowolenie jest stanem psychicznym, w jakim
si¢ znajdujemy po uzyciu okreslonego produktu. W misjach wielu firm mozna
odnalez¢ postulat uzyskania zadowolenia klientow, ktory jest jednym z wazniej-
szych celow dziatania przedsi¢biorstwa. Jako okreslenie satysfakcji klienta moz-
na przyja¢ definicje zaproponowang przez N. Hilla i J. Alexandra: ,,Poziom sa-
tysfakcji klienta jest odzwierciedleniem tego, w jakim stopniu produkt catkowity
oferowany przez dang organizacje zaspokaja zbiér wymagan klienta”'*. Warto
zwroci¢ uwage, ze to klient, a nie organizacja dostarczajgca produkt dokonuje
oceny, czy produkt spetnia jego oczekiwania. Wynika z tego, ze chcac okresli¢
poziom satysfakcji klientow, musimy okresli¢, jak klienci postrzegaja organiza-
cje i jej produkt'.

Pojecie zadowolenia odnie$¢ mozna nie tylko do produktu gotowego, ale
réwniez do 0sob zaangazowanych w ,,sprzedaz” danego dobra. Zadowolenie jest
swego rodzaju kombinacjg kilku czynnikéw. Konsument jest zadowolony, jezeli
otrzymal to, czego si¢ spodziewat badz to, co otrzymat przerosto jego oczekiwa-
nia. Zadowolenie klienta mozna stopniowaé, konsument moze by¢ tylko czg-
sciowo zadowolony, dlatego tez w ankietach przewidziano pytanie, w jakim
stopniu badany jest zadowolony. Zadowolenie i satysfakcja z produktu badz
ustugi sa niezmiernie istotne, gdy klient bedzie mial ponownie styczno$¢ z da-
nym produktem badz ustugg. Bardzo wazne sg tez opinie znajomych, rodziny,
przyjaciol, gdyz wptywaja one na decyzje o ponownym skorzystaniu z ustugi
badz zakupu produktu. Opinie te rowniez moga sprzyja¢ pozyskiwaniu nowych
klientéw. Potwierdzone jest to przeprowadzonymi badaniami, z ktorych wynika,
ze co czwarty ankietowany przy wyborze lekarza rodzinnego kieruje si¢ opinig

1 Slownik wspélczesnego jezyka polskiego. Red. B. Dunaj. Wydawnictwo Wilga, Warszawa 1996.

'S, Garczynski: O radosci. Nasza Ksiggarnia, Warszawa 1983.

2N. Hill, J. Alexander: Pomiar satysfakcji i lojalnosci klientéw. Oficyna Ekonomiczna, Krakow
2003.

3 T. Demski: Lojalnosé, satysfakcja — ich znaczenie i pomiar. www.statsoft.pl/czytelnia (20.08.2013).
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znajomych. Opinia znajomych jest przedktadana ponad informacje dotyczace
kwalifikacji czy godzin pracy lub wtasne doswiadczenie respondenta.

Deklarowane przez klientdéw niezadowolenie z oferowanych ushug stanowi
powazny problemem dla organizacji. Podobny problem pojawia si¢ z klientami,
ktorych uwagi i skargi sa zZle rozpatrzone badz kwestie sporne niewyjasnione.
Organizacja moze straci¢ klientow z powodu negatywnej reklamy, gtownie
przekazywanej tzw. pocztg pantoflowa. Potencjalnie moze to stanowi¢ znaczace
zrodlo strat dla organizacji. Trzeba pami¢taé, ze skarga nie zawsze musi by¢ po-
wigzana z negatywng oceng ustug, a ,,[...] skargi sg dla firm zrédlem niezbed-
nych informacji, ktore pozwalaja przedsi¢biorstwom zrozumie¢ potrzeby ich
klientow”'*.

Pacjenci korzystajacy z ushug praktyki lekarza rodzinnego przychodzg tam
z oczekiwaniem otrzymania porady dotyczacej konkretnego problemu. Gabinet
lekarski pelni funkcje swego rodzaju lecznicy i nie jest miejscem, gdzie regular-
nie mozemy dba¢ o zdrowie. Pacjenci odwiedzajg lekarza tylko w ostateczno$ci.
Dziatania profilaktyczne, majace na celu ograniczenie liczby chorych, sa niepo-
pularne. Nowym zjawiskiem sg akcje profilaktyczne, ktore moga budzi¢ pewne
obawy. Pacjentom lekarz kojarzy si¢ z czyms$ negatywnym, a przynajmniej nie
wzbudza pozytywnych skojarzen. Zapomina si¢ o bardzo waznej funkcji, jaka
ma spetniac¢ lekarz rodzinny, mianowicie osoby promujgcej zdrowy tryb zycia
i zachecajacej do prozdrowotnych postaw i zachowan. Mala jest Swiadomos$¢
faktu, ze latwiej jest zapobiega¢ niz leczy¢. Nalezy o tym pacjentéw przekony-
wac¢ juz od najmtodszych lat, a jedng z 0sob, na ktorych spoczywa ten obowia-
zek jest lekarz rodzinny.

Lekarz rodzinny spetnia rol¢ sita, ktore oddziela pacjentow ze schorzeniami
banalnymi od tych z cigzszymi. Pacjenci z tymi ostatnimi kierowani sg do spe-
cjalisty. W pismiennictwie anglojezycznym funkcja ta jest okreslana mianem
gate-keeper. Lekarz rodzinny ze wzgledu na swoje kwalifikacje i wspotprace
z pacjentem powinien zapewni¢ tatwy 1 réwny dostep do opieki zdrowotnej. Do-
radzajac pacjentom w sprawach zdrowotnych poprzez dziatania profilaktyczne
wplywa na zmniejszenie zachorowalnosci ludzi i zmniejszenie obcigzenia finan-
sowego systemu opieki zdrowotnej'”.

" J. Lambin: Strategiczne zarzqdzanie marketingowe. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2001.
15 B.J. Latkowski, W. Lukas: Op. cit.; W. Lukas: Op. cit.
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Analiza przeprowadzonych badan

Badanie satysfakcji pacjentow pozwala okresli¢ poziom jakosci ustug
swiadczonych przez lekarza rodzinnego. Pomimo ze w badaniach satysfakcji po-
shugujemy si¢ réznymi narzgdziami, w tym ankietami oceniajagcymi poziom satys-
fakcji pacjenta, to konieczne wydawato si¢ skonstruowanie wlasnego narzg¢dzia
dostosowanego do potrzeb regionu Polski Wschodniej. W opinii spoteczenstwa
funkcjonuje przekonanie, ze w regionie poziom $wiadczonych ustug w zakresie
opieki zdrowotnej jest niski.

Zbieranie danych o stopniu zadowolenia pacjentéw z ustug lekarza rodzin-
nego wydaje si¢ rozsadne, poniewaz zmniejsza ryzyko wystapienia trudnosci
przy negocjowaniu wysokosci kontraktowanych ustug medycznych. Poprzez
prowadzenie wlasnych badan praktyka lekarza rodzinnego jest w stanie zidenty-
fikowac¢ i rozstrzygna¢ potencjalny problem zwigzany ze stopniem zadowolenia
pacjenta ze $wiadczonych przez nig ustug'.

Celem badan bylo opracowanie modelu oceny satysfakcji pacjentow prak-
tyki lekarza rodzinnego z dostgpu do ustug zdrowotnych na terenie wojewodztw
lubelskiego i podkarpackiego, w aspekcie niwelowania nieréwnosci w jakosci
tych ustug.

Ksztattujac 1 wdrazajgc nowe formy opieki medycznej i rozwigzania orga-
nizacyjne w tym zakresie wazne jest dysponowanie wiarygodnym narzgdziem
o poznanych wlasciwo$ciach psychometrycznych, mozliwym do wykorzystania
W rutynowej ocenie.

Ankiety zbierano z udziatem wolontariuszy. Badania prowadzono w porad-
niach lekarza rodzinnego na terenie powiatow wojewodztw lubelskiego, podkar-
packiego i mazowieckiego.

Metoda badan

1. Oryginalne, opracowane narzedzie badawcze w postaci kwestionariusza an-
kietowego.

2. Procedura walidacji narzedzia.

Przeprowadzenie badan ankietowych.

4. Analiza uzyskanych wynikow i opracowanie modelu regresyjnego.

(98]

16 R. Bolus, J. Pitts: Patient Satisfaction: The Indispensable Outcome. Stezzi Communications,
Managed Care, 1999.
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5. Stopien trudnosci i zrozumienie pytan oraz rzetelnos¢ i trafno§¢ kwestiona-
riusza okreslano w grupie 47 respondentéw korzystajacych z PLR ($rednia
wieku 45.8 + 14.3 lat (zakres maksimum — minimum 18-67 lat). Zdecydo-
wana wigkszo$¢ respondentdow z grupy badanej korzystata z ustug danego
osrodka/lekarza dtuzej niz 1 rok i posiadata wyksztalcenie ponadpodstawowe.

6. Kwestionariusz byt zrozumiaty i tatwy dla wszystkich oséb badanych. Czas
wypetnienia miescit si¢ w granicach 5-10 minut. Spdjnos¢ wewnetrzng i rze-
telno$¢ narzgdzia oceniano z zastosowaniem Alfy Cronbacha (Cronbach‘s
alpha). Stwierdzono rzetelnos¢ kwestionariusza: wartosci alfy Cronbacha
oceniano w odniesieniu do warto$ci progowej 0,70 — kryterium proponowa-
nego w piSmiennictwie przedmiotu osiggnigto w odniesieniu do wszystkich
skal, wykazujac rzetelnos¢ analizowanej skali i brak nadmiarowosci.

7. Wynikowa punktacja wyliczana byla w wyniku sumowania punktacji po-
szczegblnych pytan i podzielenia przez ilo$¢ pytan. Nie byto zamiarem auto-
row prowadzenie ocen uzytecznosci kwestionariusza w odniesieniu do po-
szczegblnych subgrup osob.

8. Rzetelnos¢ konstrukcji kwestionariusza weryfikowano z wykorzystaniem
wspotczynnikéw korelacji rang Spearmana pomiedzy poszczegdlnymi ele-
mentami i zakresami ocen oraz pomigdzy zakresami ocen i 0ogdlna oceng ja-
kosci i satysfakcji pacjenta z leczenia.

Whiosek. Proponowana wersja kwestionariusza spetnia podstawowe kryte-
ria psychometryczne i moze by¢ wykorzystywana do oceny satysfakcji z opieki
w ramach PLR.

Na podstawie analizy kwestionariusza wyodrebniono nastgpujace parame-
try wejsciowe:

- pled,

—  wiek,

— miejsce zamieszkania,

— wyksztalcenie,

— poziom dochodow,

— poprzednie doswiadczenia w zakresie korzystania z ustug PLR.

W trakcie analizy statystycznej uzyskanych wynikoéw przystapiono do kon-
strukcji modelu zadowolenia pacjentéw z ushug Praktyki Lekarza Rodzinnego. Mo-
del opracowano przy uzyciu techniki sztucznych sieci neuronowych. Wagi poszcze-
golnych parametréw modelu weryfikowano w analizach jednowymiarowych'”.

' H. Bojar, K. Czarnocki: Socjo-demographic Parameters Affecting the Patients' Subiective Feel-
ing of Satisfactions from Services Performed by Family Doctors. A Research Tool. The Role and
Tasks of Family Doctors in Alleviating Disparities in Health and Access to Healthcare in East-
ern Poland. Dom Organizatora, Torun 2012.



32 Hubert Bojar

Wyzej wymienione parametry okazaly si¢ istotne statystycznie dla ksztal-
towania si¢ poziomu satysfakcji pacjentow.

Whioski koncowe

1. Standard ustug zdrowotnych stanowi zasadnicza przestanke satysfakcji
z systemu opieki zdrowotne;.

2. Parametry socjodemograficzne wptywaja na ksztatltowanie si¢ subiektywne-
go poczucia satysfakcji pacjentow z ustug praktyki lekarza rodzinnego.

3. Model oparty na wielowarstwowej sieci neuronowej moze by¢ uzyteczny
w ocenie porownawczej jakosci ustug zdrowotnych praktyki lekarza rodzin-
nego w poszczegolnych regionach.

Walidacja narzedzia badawczego

Wstepnie okreslone podstawowe wymagania zakladaly, ze przygotowany
w wyniku dziatan projektowych i adaptacyjnych kwestionariusz nadaje si¢ w petni
do samodzielnego wypelniania przez pacjenta oraz jest wystarczajaco prosty,
przejrzysty i tatwy do zrozumienia oraz stosowania.

Kwestionariusz przedstawiano pacjentom w trakcie pobytu w placoéwce
praktyki lekarza rodzinnego, a nastgpnie ponownie — ten sam kwestionariusz po
ok. 2 tygodniach od wypelnienia pierwszego.

Zebrano takze podstawowe dane demograficzne (pte¢, wiek, miejsce za-
mieszkania, poziom wyksztalcenia) oraz dane dotyczace leczenia.

Uzywajac wlasnego kwestionariusza ankiety przeprowadzono takze bada-
nie ankietowe obejmujace pytania o charakterze zamknigtym dotyczace postrze-
gania badanego narzgdzia przez pacjentow (jasnosci sformutowania, stosowno-
$ci 1 zrozumiato$ci zwrotow).

Notowano czas potrzebny do wypelnienia ankiety przez chorego.

Przeprowadzono réwniez subiektywna oceng stopnia trudnosci pytan kwe-
stionariusza za pomocg skali VAS (Visual Analogue Scale).

Dane uzyskane z kwestionariusza ankietowego analizowano z wykorzysta-
niem metod statystyki opisowej w celu weryfikacji zmienno$ci odpowiedzi na
poszczegblne pytania oraz uchwycenia ewentualnych brakow odpowiedzi. Na-
stepnie przeprowadzono tabelaryzacj¢ danych, charakterystyk pacjentéw i uzy-
skanych odpowiedzi.
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Oceny skal negatywnych odwrocono, dzieki czemu w odniesieniu do
wszystkich pytan wyzsza punktacja oznaczala wyzszy poziom satysfakcji.

Analiza czynnikowa (komponentow gtéwnych z rotacja varimax) wykorzy-
stana zostata w celu wyodrebnienia zwigzkoéw ksztattujacych poziom satysfakcji.
Punktacje zmiennej wyznaczano jako iloraz zsumowanych ocen skali oraz liczby
zmiennych w przedziale.

Wynikowa punktacja wyliczana byta w wyniku sumowania punktacji po-
szczegblnych pytan i podzielenia przez ilo$¢ pytan. Nie bylo zamiarem autorow
prowadzenie ocen uzyteczno$ci kwestionariusza w odniesieniu do poszczegol-
nych subgrup pacjentow, natomiast dokonanie ogolnej weryfikacji uzytecznosci
narzedzia w odniesieniu do prob z praktyki lekarza rodzinnego.

Spdjnos¢ wewnetrzng i rzetelnos¢ oceniano z zastosowaniem wspotczynni-
ka alfa Cronbacha-Cronbach's alpha.

Rzetelno$¢ (powtarzalnos¢ ocen) weryfikowano z zastosowaniem wspol-
czynnikow korelacji miedzygrupowej. Test t dla prob zaleznych zastosowano
w ocenie punktacji uzyskiwanych odpowiednio w pierwszym i drugim kwestio-
nariuszu, w przypadku osob, ktore wypehnity obydwa kwestionariusze.

Test t dla prob zaleznych stosowano w odniesieniu zaré6wno co do poszcze-
g0lnych pytan, jak tez czterech czynnikow oraz ogolnej satysfakcji z opieki leka-
rza rodzinnego, aby oceni¢, czy $rednia rdznica pomigdzy dwoma cyklami ocen
rozni si¢ od zera.

Rzetelnos¢ konstrukcji kwestionariusza weryfikowano z wykorzystaniem
wspotczynnikow korelacji rang Spearmana pomigdzy poszczegdlnymi elemen-
tami i zakresami ocen oraz pomiedzy zakresami ocen i 0g6lng oceng jakosci i sa-
tysfakcji pacjenta z leczenia.

Wyniki analizy czynnikowej byly rowniez wykorzystywane jako wskaznik
do rzetelno$ci konstrukcji narzedzia.

Sposrod indagowanych 68 pacjentow — 68 wyrazito zgode na uczestnictwo
w grupie fokusowe;j.

Kwestionariusz obejmowat 19 pozycji skupiajac si¢ na satysfakcji i zado-
woleniu z opieki w ramach praktyki lekarza rodzinnego, uprzejmosci personelu,
zaufaniu pacjentow do lekarza. Dwa dodatkowe pytania zwigzane byly ze stop-
niem trudnosci i wszechstronnos$ci kwestionariusza.
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Tabela 1
Charakterystyka pacjentéw bioracych udziat w badaniu
Cecha Warto$é
Wiek (min-max) 45,8 (18-65)
Kobiety 46 (67%)
Mezczyzni 22 (33%)
Czas korzystania z praktyki 18,0 3m — 10 lat)

Sytuacja zawodowa

Zatrudnieni w pelnym zakresie 33 (49%)
Pracujacy dorywczo 9 (12%)
Nie zatrudnieni (student, renta, bezrobotny) 26 (39%)

Okres korzystania z opieki PLR

> 6 miesigcy 2 (2%)
7-12 miesigcy 6 (9%)
1-3 lata 26 (37%)
4-6 lat 17 (26%)
> 6 lat 17 (26%)

Odmowa odpowiedzi —

Badanie psychometryczne

Cala grupa 68 pacjentéw uczestniczyta w ewaluacji psychometrycznej ad-
aptowanego narzedzia, co stanowito 100%. Dane demograficzne badanej grupy
i charakterystyka pacjentow'® zostaly przedstawione w tabeli 1. Sposrdd respon-
dentéw 67% stanowity kobiety, a 33% mezczyzni; mediana wieku wynosila
45.8+14.3 lat (zakres maksimum-minimum 18-65 lat), zdecydowana wigkszo$¢
pacjentow z grupy badanej korzystata z opieki dtuzej niz 1 rok.

Po okresie 2 tygodni wszyscy pacjenci uczestniczacy w badaniu wyrazili
wole ponownego wypetnienia kwestionariusza. Analiza wypetnionych kwestio-
nariuszy wykazata nieznaczna ilo$¢ brakow danych — 24 braki danych, na ogol-
na liczbg 1508 mozliwych odpowiedzi (1,5%).

8 K. Jaracz: Adaptacja kulturowa narzedzi badawczych do oceny jakosci zycia. W: Jakos¢ zycia
w naukach medycznych. Red. L. Wotowicka. Akademia Medyczna, Poznan 2001.
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Rzetelnos¢ konstrukcji

Analiza czynnikowa zostata przeprowadzona w odniesieniu do pierwszych
16 pytan kwestionariusza. Analiza komponentow gltéwnych przeprowadzona
z rotacjg varimax wskazala na osiem czynnikow o wartosci wilasnej >1. Dalsza
analiza wykazala, ze cztery czynniki wnosity niewiele do objasnienia wariancji
i uznane zostaty za nieistotne. Pozostate cztery czynniki rozwigzania stanowity
46,8% wartosci wariancji (w kolejnosci 15.7, 14.0. 8,8 1 8,3%.) Ladunek czynni-
kowy pierwszego czynnika (k = 8) stanowil odzwierciedlenie tresci odnoszacych
si¢ do zadowolenia z opieki lekarza rodzinnego. Ladunek czynnikowy drugiego
czynnika (k = 7) odnosit si¢ do satysfakcji z obstugi. Trzeci czynnik o tadunku
czynnikowym (k = 6) odnosit si¢ do wyposazenia technicznego. Ladunek czyn-
nikowy czwartego czynnika (k = 5) zwigzany byl z potencjalnymi brakami pre-
cyzji informacji.

Spdjnos¢ wewnetrzna i wiarygodno$¢ testu/testu wtdrnego analizowano
z wykorzystaniem statystyki alfa Cronbacha — Cronbach's alpha'.

Tabela 2

Korelacja testu pierwotnego i powtérnego oraz zgodno$ci wewnetrznej (alfa Cronbacha)
(analizy spéjnosci wewnetrznej i wiarygodno$ci testu/testu wtérnego)

Korelacja (r) test/test powtorny Alfa Cronbacha
Zadowolenie 0,87 0,79
Satysfakcja z obstugi 0,88 0,74
Wyposazenie techniczne 0,67 0,75
Brak lub niewtasciwa informacja 0,91 0,81

Wartosci alfy Cronbacha oceniano w odniesieniu do warto$ci progowej 0,70 —
kryterium proponowanego w pi§miennictwie przedmiotu osiggni¢to w odniesie-
niu do czterech skal, wykazujac rzetelno$¢ analizowanej skali i brak nadmia-
rowosci. Korelacja migdzygrupowa wykorzystywana byta jako miernik powta-
rzalnosci. Warto$ci wspotczynnika korelacji dla analizowanych czterech skal
ksztaltowaly si¢ na poziomie 0,74-0,81. Test t dla prob, zaleznych zaréwno w od-
niesieniu do poszczegoélnych pytan, jak tez do wybranych czterech skal oraz
ogolnej satysfakcji pacjenta, nie wykazat znamiennych statystycznie réznic dla
ktoregokolwiek z analizowanych przekrojow.

9 W. Revelle, R.E. Zinbarg: Coefficients Alpha, Beta, Omega and the Glb: Comments on Sijtsma.
»Psychometrika” 2009, Vol. 74(1); J. Reynaldo, A. Santos: Op. cit.
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Tabela 3
Rozktad warto$ci kwestionariusza SATQ
Ocena % ocen % ocen
$rednia + SD pozytywnych negatywnych
Zadowolenie 6,1 +1,5 62,0 5,0
Satysfakcja z obstugi 6,7+1,2 69,5 5,3
Wyposazenie techniczne 42+22 37,0 9,5
Brak lub niewtasciwa informacja 3,4+2,1 42,1 32,6

Tabela 3 przedstawia rozktad czterech skal, ogélny wynik ($rednia z czte-
rech zakreséw punktowych) oraz ogoélne zadowolenie. Mimo zZe odsetek pacjen-
tow, ktorzy zgtosili najwyzsza mozliwa ocene (procent putapowy) byt stosun-
kowo niewielki, wiekszo$¢ pacjentéw znajdowala si¢ w gornym przedziale
rozkladu, wskazujgc wysoki poziom satysfakcji z PLR. Nie wykazano rdznic
pomiedzy grupami pacjentow zdefiniowanych przez wiek lub pte¢ w odniesieniu
do $redniej oceny.

Pacjenci w tym badaniu byli ogdlnie zadowoleni ze swego lekarza. Pacjenci
rowniez wykazywali ogdlnie wysoka satysfakcje z ogdlnego poziomu opieki,
a blisko potowa pacjentéw przyznata w tym przypadku najwyzsza mozliwg oceng.

Wspotczynniki korelacji rang Spearmana pomigdzy analizowanymi zakre-
sami zestawiono w tabeli 4. Istotne statystycznie korelacje stwierdzono pomie-
dzy wyodrebnionymi zakresami i ogdlnym poziomem satysfakcji z leczenia.
Najsilniejsze zwiazki stwierdzono pomiedzy satysfakcjg ze skutecznosci lecze-
nia i poziomem informacji udzielanej pacjentom. Najstabsza korelacje uchwy-
cono pomigdzy zakresem odzwierciedlajacym satysfakcje z obstugi i poziomem
wyposazenia technicznego.

Tabela 4

Korelacje pomiedzy skalami (wspdtczynniki korelacji rang Spearmana)

. Satysfakcja Wyposazenie Brak lub niewla-
Zadowolenie ; . . .

z obstugi techniczne $ciwa informacja
Zadowolenie 0,59 0,40 0,29 0,77
Satysfakcja z obstugi 0,39 0,18 0,51
Wyposazenie techniczne 0,37 0,44
Brak !ub mewi.asmwa 0.39

informacja
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Podsumowanie

Zaden z pacjentéw nie napotkal trudnosci udzielajac odpowiedzi na pytania.
Kwestionariusz moze by¢ obecnie wykorzystywany w badaniach, jak réwniez
moga by¢ podejmowane proby dalszej oceny mocy dyskryminacyjnej i czutosci
analizowanego narzedzia. Wydaje si¢ uzasadnione ponadto, aby efektywnosé¢
kwestionariusza poddawanego walidacji byta oceniana w odniesieniu do innych
kwestionariuszy wykorzystywanych do oceny satysfakcji z Praktyki Lekarza
Rodzinnego i przy rozszerzonym zakresie czynnikow demograficznych. Prze-
bieg omawianego badania uwidocznil wysoki poziom satysfakcji z opieki leka-
rza rodzinnego.

W ksztaltowaniu i wdrazaniu nowych form opieki medycznej i rozwigzan
organizacyjnych w tym zakresie istotne jest posiadanie wiarygodnego narzgdzia
z poznanymi wlasciwosciami psychometrycznymi, mozliwego do wykorzystania
W rutynowej ocenie.

Autorzy sg przekonani, ze przygotowana wersja kwestionariusza spetni to
zadanie umozliwiajac oryginalne badania pacjentow lekarzy rodzinnych z regio-
nu Polski Wschodnie;.

Bibliografia

Bojar H., Czarnocki K.: Socjo-demographic Parameters Affecting the Patients' Subiec-
tive Feeling of Satisfactions from Services Performed by Family Doctors. A Re-
search Tool. The Role and Tasks of Family Doctors in Alleviating Disparities in
Health and Access to Healthcare in Eastern Poland. Dom Organizatora, Torun
2012.

Bolus R., Pitts J.: Patient Satisfaction: The Indispensable Outcome. Stezzi Communica-
tions, Managed Care, 1999.

Bukowska-Piestrzynska A.. Marketing ustug zdrowotnych, od budowania wizerunku
placowki do zadowolenia klientow. Wydawnictwo Fachowe CEDEWU.PL, War-
szawa 2008.

Cooksey R., Soutar G.: Coefficient Beta and Hierarchical Item Clustering — An Analyti-
cal Procedure for Establishing and Displaying the Dimensionality and Homogeneity
of Summated Scales. ,,Organizational Research Methods” 2006, Vol. 9.

Czachowski S.: Nowe drogi w medycynie rodzinnej. Wydawnictwo Uniwersytetu Miko-
taja Kopernika, Torun 2004.

Demski T.: Lojalnosé, satysfakcja — ich znaczenie i pomiar. www.statsoft.pl/czytelnia
(20.08.2013).

Stownik wspolczesnego jezyka polskiego. Red. B. Dunaj. Wydawnictwo Wilga, Warsza-
wa 1996.



38 Hubert Bojar

Garczynski S.: O radosci. Nasza Ksiegarnia, Warszawa 1983.

Hill N., Alexander J.: Pomiar satysfakcji i lojalnosci klientow. Oficyna Ekonomiczna,
Krakow 2003.

Jahann M.: Polska-UE. Porownanie poziomu zZycia ludnosci. Difin, Warszawa 2005.

Jaracz K.: Adaptacja kulturowa narzedzi badawczych do oceny jakosci zycia. W: Jakos¢
zycia w naukach medycznych. Red. L. Wotowicka. Akademia Medyczna, Poznan
2001.

Kartowicz J., Krynski A., Nidzwiedzki A.: Stownik jezyka polskiego. Panstwowy Insty-
tut Wydawniczy, Warszawa 1927.

Kochen M.M.: Medycyna rodzinna. Wydawnictwo Lekarskie PZWL, Warszawa 1996.

Lambin J.: Strategiczne zarzqdzanie marketingowe. Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2001.

Latkowski B.J., Lukas W.: Medycyna rodzinna. Repetytorium. Czgs¢ 1. Wydawnictwo
Lekarskie PZWL, Warszawa 2007.

Lukas W.: Wprowadzenie do nauczania praktycznych umiejetnosci w medycynie rodzin-
nej. Wydawnictwo Zdrowie i Zarzadzanie, Krakow 2002.

Olensen F.: Do We Reed a Definition of General Practice/Family Medicine? ,,European
Journal of General Practice” 2002, Vol. 8, No. 4.

Revelle W., Zinbarg R.E.: Coefficients Alpha, Beta, Omega and the Glb: Comments on
Sijtsma. ,,Psychometrika” 2009, Vol. 74(1).

Reynaldo J., Santos A.: Cronbach’s Alpha: A Tool for Assessing the Reliability of
Scales. ,,Journal of Extension” 1999, Vol. 37, No. 2.

Sztucki T.: Marketing: sposob myslenia, system dziatania: teoria i praktyka marketingu,
kluczowe pytania i odpowiedzi, polsko-angielska terminologia marketingu. Agencja
Wydawnicza Placet, Warszawa 1992.

White B.: Measuring Patient Satisfaction: How to Do It and Why to Bother. ,,Fam Pract
Manag.” 1999, Vol. 6(1).

THE USE OF PATIENT SATISFACTION SURVEYS
IN THE SERVICES OF THE FAMILY PHYSICIAN PRACTICE MANAGEMENT
- RESEARCH TOOL

Summary

Healthcare is very important in everyone’s life. In Poland the healthcare system is
hotly debated, both in public and private discussions. Many are very critical of its pre-
sent state and performance. The purpose of this study was to develop a model of evalua-
tion of the patients’ satisfaction from the quality and accessibility of medical services
performed by family doctors in the Lublin and Sub-Carpathian Voivodeships in the con-
text of alleviating disparities in the quality of delivered services. The study was carried
out with the use of originally developed research tool, a dedicated questionnaire form.
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The study was carried out in the family doctor out-patient clinics in the Lublin, Sub-
Carpathian and Mazowieckie Voivodeships. The patients haven’t encountered any prob-
lems in giving answers to the questions contained in the questionnaire. Developed ques-
tionnaire can now be used in other studies and further attempts can be made in order to
assess the discriminant power and the sensitivity of analysed research tool.
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ZARZADZANIE W JEDNOSTKACH
ORGANIZACYJNYCH GMINY

Wprowadzenie

Zgodnie z Konstytucja RP, samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowa-
niu wladzy publicznej'. Istotna czg$é zadan publicznych (przypisanych ustawo-
wo) jednostki samorzadowe wykonuja w imieniu wtasnym i na wlasna odpo-
wiedzialno$¢. Realizujac zadania publiczne samorzad terytorialny stal sie
waznym 1 aktywnym uczestnikiem zycia gospodarczego w kraju. Wobec obo-
wigzujacych przepisow, jednostki samorzadowe szereg zadan publicznych reali-
zuja samodzielnie’, gléwnie w formie jednostki budzetowej, samorzadowego
zaktadu budzetowego oraz spotek prawa handlowego. Oprocz wymienionych
form organizacyjnych, moga takze powierza¢ swoje zadania podmiotom pry-
watnym badz organizacjom pozarzadowym. W przypadku zadan przekraczaja-
cych mozliwosci pojedynczej gminy, majg mozliwo$¢ wspotdziatania w formie
zwiazkow miedzygminnych®.

Wybér formy realizacji zadan publicznych zalezy w gtownej mierze od cha-
rakteru jednostki samorzadowej oraz specyfiki i rozmiaréw prowadzonej dzia-
falnosci. Komunalne jednostki organizacyjne tworzone sa w celu wykonywania
zadan samorzadu terytorialnego, zarowno tych, do ktorych trzeba doptaca¢ z bu-
dzetu (nierentownych), jak i tych, ktoérych prowadzenie przynosi okreslone zyski
(dziatalno$¢ zarobkowa). Mimo ze gminy moga prowadzi¢ dziatalno$¢ rentow-
ng, to gtdéwnym celem ich funkcjonowania jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb
lokalnych, a nie orientowanie si¢ na zysk. Trzeba pamietaé, ze samorzad teryto-

! Art. 16 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz.U., nr 78, poz. 483
ze zm.

2 W zakresie: o$wiaty, kultury, bezpieczefistwa, komunalnej gospodarki mieszkaniowej, pomocy
spoteczne;.

3 E.S. Savas: Prywatyzacja klucz do lepszego rzqdzenia. PWE, Warszawa 1992, s. 76.
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rialny w Polsce ustanowiony zostat jako podmiot uczestniczacy w sprawowaniu
wladzy i wykonujacy w tym obszarze zasadnicza czes¢ zadan publicznych®. Pod-
stawg materialng realizacji zadan gminy sg zasoby gospodarcze w postaci wlasne-
go majatku i finanséw (budzetu). Z punktu widzenia ekonomicznego, obowigz-
kiem organdéw gminy i zwigzanej z nimi administracji komunalnej jest dbatosc¢
o skuteczne i efektywne ich wykorzystanie, w dobrze poj¢tym interesie wspol-
noty samorzadowe;j.

Efektywno$¢ jest pojeciem trudnym do jednoznacznego zdefiniowania. Ro-
zumiana jako stosunek efektu do naktadu, jest relatywnie najbardziej syntetycz-
ng miarg. Jednakze na efektywno$¢ podmiotu wptywa wiele czynnikow. Wedtug
P. Cabaly, efektywno$é jest wypadkowa skutecznosci i sprawnosci’. Zarzadzaniu
mozna przypisa¢ ceche efektywnego, jesli jego wynikiem beda pozytywnie oce-
nione rezultaty dziatan. Funkcjonuje poglad, ze dobra oraz ustugi publiczne do-
starczane i $wiadczone przez komunalne jednostki organizacyjne sg relatywnie
drozsze oraz gorszej jakosci, w poréwnaniu do sektora prywatnego. Wskazywa-
ne sg liczne stabe strony tych jednostek. Dla przyktadu, w stosunku do samorzg-
dowych zaktadow budzetowych oraz spotek komunalnych wysuwane sg takie
utomnosci, jak wysoki udziat kosztéw statych, dominujgca zalezno$¢ osiaganych
wynikow (starty lub nadwyzki) od ilosci i wielkosci wewngtrznych polecen
stuzbowych na realizacje stosownych zadan publicznych — niesamodzielno$é
funkcjonowania (dotyczy zaktadu), wysokie progi rentownosci, przerosty w za-
trudnieniu, nadmierne zdolnosci produkcyjne (np. stacji uzdatniania wody, oczysz-
czalni $ciekow, sortowni odpaddéw komunalnych, kompostowni itp.). Wedtug
E. Wojciechowskiego, zaden podmiot publiczny nie stoi z géry na straconej po-
zycji i moze réwniez z powodzeniem konkurowa¢ z innymi podmiotami®.

W opinii niektérych znawcow i1 ekspertow z dziedziny przeksztatcen w sek-
torze publicznym, niezbg¢dna jest restrukturyzacja sektora komunalnego, oparta
na koncepcji nowego zarzadzania publicznego (new public management). Podje-
te w tym kierunku dziatania maja przyczyni¢ si¢ do poprawy efektywnosci za-
rzadzania w sektorze komunalnym, a na poziomie przedsigbiorstw — utatwié re-

4 S. Zawierucha: O niektérych aspektach funkcjonowania gminy jako jednostki samorzqdu teryto-
rialnego. W: Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyce. Red. D. Strahl. Prace Na-
ukowe Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw
2007, nr 1161, s. 283 lub M. Kulesza, L. Wegrzyn: Vademecum skutecznego dziatania w samo-
rzgdzie. Wydawnictwo Twigger, Warszawa 2006.

P. Cabata: Wprowadzenie do prakseologii. Przeglad zasad skutecznego dziatania. Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej, Krakow 2007, s. 29.

E. Wojciechowski: Zarzgdzanie w samorzqdzie terytorialnym. Wydawnictwo Difin, Warszawa
2003, s. 184-185.
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strukturyzacje w roznych obszarach ich dziatalnosci’. Wedtug ustawy o gospodar-
ce komunalnej, to organy gminy decyduja o wyborze form wykonywania zadan®.
Wazne jest, by podejmowane decyzje miaty uzasadnienie ekonomiczne i shuzyty
lokalnym interesom. Wtadze lokalne oraz administracja samorzadowa sg zobligo-
wane prawnie do zagwarantowania okreslonych dobr i ustug. W tym celu moga
wykorzystywac okreslony zakres instrumentow prawnych oraz instytucjonalnych.

Celem artykutu jest proba identyfikacji czynnikow majacych wplyw na po-
prawe zarzadzania jednostkami komunalnymi. Zastosowane metody badawcze
to przede wszystkim analiza proceséw zachodzacych w sektorze komunalnym.
Do oceny zmian dokonywanych w podmiotach gospodarczych gminy wykorzy-
stano gtownie literature przedmiotu, obowigzujace regulacje prawne oraz dane
statystyczne GUS i Ministerstwa Skarbu Panstwa.

Gmina jako organizator i ustugodawca

Zakres zadan powierzonych jednostkom samorzadu terytorialnego obejmu-
je sprawy od o$wiaty i kultury, ochrony zdrowia, opieki spolecznej, utrzymania
porzadku publicznego, ksztaltowania tadu przestrzennego, utrzymania terendéw re-
kreacyjnych i urzadzen sportowych, targowisk, cmentarzy, ochrony $rodowiska,
kultury fizycznej, turystyki az po dziedziny zwigzane z gospodarka komunalna, tj.
zapewnieniem zbiorowego transportu lokalnego, zaopatrzeniem w wode, odprowa-
dzeniem i oczyszczeniem $ciekOw komunalnych, utrzymaniem czystosci, zaopa-
trzeniem w energi¢ elektryczna i cieplng, komunalnym budownictwem mieszka-
niowym, utrzymaniem obiektow i urzadzen uzytecznos$ci publicznej. Wybor formy
organizacji wykonywania zadan publicznych jest elementem polityki wtadz lokal-
nych lub regionalnych. Jednostki samorzadu terytorialnego sa w tym wzgledzie
suwerenne, a ich uprawnienia mogg by¢ ograniczone jedynie przepisami prawa.

Utworzenie podmiotu gospodarczego gminy, przeksztatcenie w inng forme
organizacyjno-prawng czy laczenie badz likwidacja naleza do wylacznej wia-
$ciwosci organu stanowigcego gminy, tj. rady gminy. Najbardziej typowymi dla
sektora finansow publicznych sg jednostki budzetowe. Jednostka budzetowa jest
wyodrebniong jednostkg organizacyjna, ktorej wydatki pokrywane sg bezpo-
$rednio z budzetu gminy (powiatu, badZ wojewddztwa), a zrealizowane dochody
sg odprowadzane do tego budzetu. Taki sposéb finansowania nazywany jest za-
sada rozliczen brutto (budzetowaniem brutto). Dziatalno$¢ prowadzona przez

7 7. Grzymala: Restrukturyzacja sektora komunalnego w Polsce. Aspekty organizacyjno-prawne
i ekonomiczne. Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2010, s. 285.
§ Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej. Dz.U., nr 9, poz. 43 ze zm.
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jednostki budzetowe dotyczy gtdéwnie ustug swiadczonych nieodptatnie lub od-
platnie ,,symbolicznie™, stad wydatki jednostki sa zdecydowanie wyzsze od
osigganych przez nig dochodéw. Podstawg gospodarki finansowej jednostki bu-
dzetowej jest plan finansowy (plan dochodow i wydatkow). Kazda jednostka
budzetowa musi posiada¢ statut oraz regulamin organizacyjny.

Z kolei samorzadowy zaktad budzetowy to réwniez wyodrgbniona jednost-
ka sektora finansow publicznych, przy czym prowadzi ona dzialalno$¢ gospo-
darcza na zasadzie odplatno$ci, pokrywajac w ten sposob swoje koszty z przy-
chodow wiasnych. Zaktad moze osiagng¢ dodatni, ujemny albo zerowy wynik
finansowy. Osiggane z dziatalno$ci nadwyzki przychodéw nad kosztami (wynik
finansowy dodatni) powinny by¢ odprowadzone do budzetu jednostki samorza-
dowej. Niedobor srodkéw (nizsze przychody od kosztéw — wynik finansowy
ujemny) pokrywany jest dotacjami z budzetu'’. Zgodnie z ustawa o finansach
publicznych, jednostki samorzagdowe moga wykonywac zadania wlasne w okre-
$lonym zakresie w formie zaktadu budzetowego''. Mimo ze forma zaktadu
budzetowego jest zaliczana do mniej utomnego mechanizmu ekonomiczno-
-finansowego od jednostki budzetowej'?, to takie powiazanie z budzetem nie do
konca sprzyja podejmowaniu dziatan zmierzajacych do racjonalizacji wydatkow.
Jednakze wykorzystanie tej formy organizacyjnej przez jednostki samorzadowe
jest uzasadnione szczegolnie w tych branzach, w ktdrych przychody z dziatalno-
$ci pokrywaja w duzym stopniu koszty — cho¢ ze wzgledow spotecznych i tak
nie mogg by¢ one (przychody) maksymalizowane. Samorzagdowe zaktady budze-
towe nie muszg posiada¢ statutu — nie jest to wymog prawny, ale muszg mie¢ re-
gulamin organizacyjny. Cecha wspdlng jednostek 1 zaktadow budzetowych jest
brak osobowos$ci prawnej, co oznacza, iz uprawnieni przedstawiciele tych pod-
miotow podejmuja wszelkie czynnos$ci cywilnoprawne w imieniu np. gminy. Nie
posiadajac osobowosci prawnej podmiot okre$lany jest jako utomna osoba
prawna, ktora moze prowadzi dziatalno$¢ samodzielnie, ale tylko w granicach
udzielonego petnomocnictwa przez organy jednostki samorzadowej. Zarowno
w przypadku jednostki budzetowej, jak i zaktadu budzetowego gmina sprawuje
kontrole nad dziatalnoscia tych podmiotéw i jednoczesnie ponosi odpowiedzial-
no$¢ za ich zobowigzania. Duzo gmin przeksztatcito zaktady budzetowe w jed-
noosobowe spotki kapitatowe, czyli dokonaty tzw. komercjalizacji.

? Optaty za te ustugi nie pokrywaja catkowitych kosztoéw poniesionych na ich wytworzenie.

1% Samorzadowy zaktad budzetowy moze otrzymywaé z budzetu dotacje: przedmiotowe, celowe na
zadania biezace oraz na finansowanie lub dofinansowanie kosztow inwestycji. W okre§lonym za-
kresie (ustalonym stosownymi ustawami) zaktad moze rowniez otrzymywac dotacj¢ podmiotowa.

' Art. 14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych. Dz.U., nr 157, poz. 1240 ze zm.

12 Aktualnie w Polsce — w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego, zaktad budzetowy peti
posrednia forme¢ pomigdzy jednostka budzetowa a spotka prawa handlowego.
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Trzeba przypomnie¢, ze dziatalno§¢ gospodarcza jednostek samorzadowych
nie ogranicza si¢ tylko i wylgcznie do zaspokajania zbiorowych potrzeb wspol-
noty samorzadowej w zakresie zadan wlasnych. Ustawodawca pozwolit pro-
wadzi¢ dziatalno$¢ wykraczajaca poza sfer¢ zadan uzytecznosci publicznej,
zakre$lajac jednocze$nie granice dopuszczalnych dziatan. Tworzenie spotek ko-
munalnych moze odbywac si¢ tylko w sytuacjach wymienionych w przepisach
ustawy o gospodarce komunalnej"’. Najwigksza mozliwos¢ w tym obszarze dano
gminom. Wojewodztwo moze tworzy¢ i przystepowaé do spotek prawa handlo-
wego na zasadach okre§lonych w ustawie o samorzadzie wojewodztwa'®, nato-
miast powiaty nie moga prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej przekraczajacej
zadania uzytecznoS$ci publiczne;j.

W jednoosobowych spotkach jednostek samorzadu terytorialnego funkcje
zgromadzenia wspolnikow (walnego zgromadzenia) pelnig organy wykonawcze
tych jednostek'’. Nalezy podkreslié, iz zajmujac sie $wiadczeniem ustug, wiadze
jednostki samorzadowej wystepuja réwnoczesnie w roli przedsigbiorcy oraz re-
prezentanta interesOw danej wspodlnoty mieszkancow. Komercjalizacja nie przy-
nosi wigc rozdzielenia roli wlascicielskiej od operacyjnej i, co potwierdza prak-
tyka polskich samorzadow, nie ma praktycznie zadnego wptywu na jakos$c
zarzadzania majatkiem komunalnym i wspolnotowym. Forma spotki z ograni-
czong odpowiedzialno$cia jest szczegolnie atrakcyjna dla jednostek samorzado-
wych 1 znajduje najszersze zastosowanie przy organizacji matych i $redniej
wielkosci przedsiewzig¢ gospodarczych. Natomiast konstrukcja spotki akcyjnej
odpowiada dziatalno$ci prowadzonej na wigksza skale, jak tez wymaga zaanga-
zowania duzo wigkszych srodkéw finansowych. Ponadto, proces jej tworzenia
jest zdecydowanie bardziej ztozony niz ma to miejsce w przypadku spoiki z o.o.
Fakt ten wydaje si¢ mie¢ znaczenie i znajduje odzwierciedlenie w mniejszej
liczbie podmiotow komunalnych funkcjonujacych w tej formie.

W praktyce samorzadowej, $wiadczenie ustug wylacznie poprzez wlasne
jednostki gospodarcze i aparat administracyjny nie jest realizowane w zadnej
gminie w Polsce. W mniejszym badz w wickszym stopniu funkcjonuje model
mieszany (rynkowo-regulacyjny). Gminy zakupujg okreslone ustugi od podmio-
tow sektora prywatnego na podstawie umoéw, kontraktow zawartych zgodnie
z przepisami ustawy Prawo zamowien publicznych'®.

13 Art. 10 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 . o gospodarce komunalnej..., op. cit.

4 Art. 13 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 1. o samorzadzie wojewo6dztwa. Dz.U. 2001, nr 142,
poz. 1590 ze zm.

15 Art. 12 ust. 4 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej. .., op. cit.

16 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 . Prawo zaméwien publicznych. Dz.U. 2010, nr 113, poz. 759 ze zm.
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Formy zarzadzania w jednostkach komunalnych

Od wielu lat w jednostkach samorzagdowych podejmowane sg zmiany, a cza-
sami eksperymenty o charakterze strukturalnym, instytucjonalnym i funkcjonal-
nym, na rzecz lepszego gospodarowania (zarzadzania) majatkiem komunalnym
i srodkami publicznymi. Dla zapewnienia wyzszej sprawno$ci funkcjonowania
jednostek komunalnych, wtadze lokalne poszukuja ré6znych rozwigzan w kierun-
ku zwigkszenia gospodarnosci, efektywnosci 1 skutecznosci tych podmiotow. Sa
to bowiem gléwne walory sprawnego dziatania'’. W praktyce niektére organy
jednostek samorzadowych daza do jak najwigkszej prywatyzacji mienia komu-
nalnego, uzasadniajac takie dziatanie poprawg efektywnosci gospodarki jednost-
ki samorzadowej. Inng grupe stanowia te organy wiladzy lokalnej, ktore pewne
obszary zadan wtasnych powierzaja utworzonym w tym celu jednostkom orga-
nizacyjnym gminy.

Warto podkresli¢, iz prywatyzacja mienia, ushug czy samego zarzadzania
nie moze by¢ traktowana jako panaceum na wszelkie dolegliwos$ci sektora pu-
blicznego, w tym samorzadowego. Nalezy ja traktowac jako jeden z instrumen-
tow poprawy efektywnosci i jakos$ci ustug publicznych, ktéry w okreslonych wa-
runkach (mozliwosci zorganizowania skutecznej konkurencji) moze przynies¢
pozadane efekty'®. Prywatyzacja ustug komunalnych, a $cislej technicznych
1 spotecznych jest mozliwa, ale w ograniczonym zakresie. Najszersze zastosowa-
nie znalazla w §wiadczeniu niektérych ustug czy realizacji robot badz dostaw'.
W znacznie mniejszym stopniu dotyczy obszaru zarzadzania, a w najmniejszym —
prywatyzacji majatku. Nie budzi niczyjej watpliwosci, iz prywatyzacja ustug
zwigzanych z oczyszczaniem miasta (gminy) czy budowa i rozbudowa drog, zie-
leni, o$wietlenia itd. jest pozadana i przynosi wymierne korzysci, np. nizszych
naktadow finansowych poniesionych w wyniku zastosowania systemu zamo-
wien publicznych®.

Z rejestru REGON wynika, ze na koniec 2009 roku jednostek budzetowych
prowadzacych dzialalno$¢ zwigzang z realizacjg zadan wilasnych gminy byto
51,4 tys., zas samorzadowych zaktadow budzetowych — 1,9 tys., a spotek akcyj-
nych i z ograniczong odpowiedzialno$cig — 180. Na koniec 2010 roku jednostki

'W. Kiezun: Sprawne zarzqdzanie organizacjq. Zarys teorii i praktyki. SGH, Warszawa 1997,
s. 18.

'8 A. Zalewski: Prywatyzacja jako instrument poprawy efektywnosci gospodarki gminy. W: Go-
spodarka lokalna i regionalna..., op. cit., s. 212.

1 Potwierdzaja to dane zamieszczone na stronie internetowej Urzedu Zamowien Publicznych.

2 Instytucja zaméwien publicznych ma stwarza¢ organizacyjne warunki mechanizmu konkurencji
pomigdzy podmiotami ubiegajacymi si¢ o pozyskanie zamdowienia publicznego.
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samorzadu terytorialnego wykazaly 1,3 tys. jednostek budzetowych realizujg-
cych zadania z zakresu gospodarki komunalnej, zas zaktadow budzetowych —
782, a spotek kapitatowych ponad 2,4 tys. Zgodnie przepisami prawa, w 2010
roku gospodarstwa pomocnicze (w liczbie 31) musialy zosta¢ zlikwidowane,
podobnie jak zaktady budzetowe, ktore nie wykonywaly zadan stricte zwigza-
nych ze sferg uzytecznosci publiczne;.

Tabela 1

Liczba jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego w latach 2001-2010

(oo | Joeski | Gomdariva | Tty | SPO e
kapitatowe | gpotkiz 0.0. | Spotki akeyjne

2001 965* 45 6948 2414 2056 358
2002 44791 44 5931 2162 1920 242
2003 1007+ 46 1 597+ 1756 1 588 168
2004 754% 46 1 124% 1942 1754 188
2005 902+ 44 1247+ 1980 1789 191
2006 876* 39 1116 1864 1698 166
2007 53 098 37 4997 1998 1836 162
2008 51851 35 4748 2051 1877 174
2009 51400 31 4600 2113 1933 180
373 1305+ 0 782+ 2431 2058

*Dane nie obejmuja podmioty realizujace zadania z zakresu ochrony zdrowia, kultury, opieki spo-
ecznej, o§wiaty i wychowania.

Zrodto: Dane GUS oraz Ministerstwa Skarbu Panstwa.

Zmiana formy organizacyjnej np. z zaktadu budzetowego na jednostke
wynika zazwyczaj ze specyfiki (charakteru) prowadzonej dziatalnosci (non-
-profit). Zakres dziatania oraz liczbg jednostek i zaktadow budzetowych realizu-
jacych zadania z zakresu gospodarki komunalnej w latach 2005-2009 przedsta-
wiajg tabele 2 i 3. Jak wida¢, w 2009 roku liczba jednostek budzetowych wzrosta
o ponad 60% w poréwnaniu do 2005. Ten relatywnie duzy wzrost spowodowany
byl utworzeniem nowych jednostek budzetowych w celu powierzenia im migdzy
innymi zadan z zakresu: gospodarki mieszkaniowej, infrastruktury wodno-
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-kanalizacyjnej, zbiorowego transportu miejskiego, utrzymania zieleni miejskiej
oraz pomocy spotecznej. Z kolei liczba zaktadow budzetowych pomimo nie-
znacznego spadku w latach 2006-2008, wzrosta w 2009 roku o prawie 26%
w stosunku do 2005 r. Znaczny wzrost tych podmiotéw odnotowano przede
wszystkim w zakresie dziatania gospodarki wodno-$ciekowej, oczyszczania oraz
pomocy spoteczne;.

Tabela 2

Liczba jednostek budzetowych realizujacych zadania gospodarki komunalnej

Zakres dziatania 2005 2006 2007 2008 2009
Gospodarka mieszkaniowa 33 30 32 51 100
Wodociagi i kanalizacja 20 20 19 49 90
Dostawa energii cieplnej 0 0 0 0 2
Oczyszczanie 13 11 13 21 26
Komunikacja miejska 5 4 8 10 12
Zielen miejska i drogownictwo 276 281 271 270 305
Ushugi spoteczne 299 305 316 355 479
Pozostate ustugi komunalne 256 225 244 247 431
Razem 902 876 903 1003 1445

Zrédto: Ibid.

Przeksztalcenie zakladu budzetowego w spotke kapitatowa moze by¢ po-
dyktowane migdzy innymi lepszg organizacja $wiadczenia ustug, wzrostem
sprawno$ci podmiotu, podjeciem dziatan na rzecz efektywno$ci — powigzanie
z budzetem (w przypadku zakladu) nie wyzwala pozadanych efektéw pracy. Po-
nadto, niektore gminy powierzajac realizacj¢ zadan publicznych wiasnym spot-
kom komunalnym przerzucajg w ten sposob czgs¢ dtugu do tych podmiotow,
unikajac powiekszenia dlugu oraz deficytu jednostki samorzadowe;.
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Tabela 3

Liczba zaktadow budZetowych realizujacych zadania gospodarki komunalnej

Zakres dziatania 2005 2006 2007 2008 2009
Gospodarka mieszkaniowa 266 233 234 269 283
Wodociagi i kanalizacja 269 255 262 522 661
Dostawa energii cieplnej 20 17 21 22 22
Oczyszczanie 68 66 73 90 123
Komunikacja miejska 34 32 30 30 32
Zielen miejska i drogownictwo 21 15 17 16 41
Uslugi spoteczne 63 75 82 83 146
Pozostate ustugi komunalne 506 423 438 163 263
(w tym wielobranzowe)
Razem 1247 1116 1157 1195 1571

Zrédto: Ibid.

Przeksztalcenie zaktadu budzetowego w spotke kapitalowa stanowiaca wia-
snos¢ gminy powoduje, ze nie zmienia si¢ wiladciciel, ale zmianom ulegajg me-
chanizmy funkcjonowania takiego podmiotu. Relacje miedzy spotka a jej wiasci-
cielem sa relatywnie przejrzyste, natomiast w przypadku zaktadu budzetowego —
czgsto w jego prace ingerujg rozne osoby (np. komorka organizacyjna urzedu
sprawujaca nadzor merytoryczny, Sciste kierownictwo gminy — organy wiadzy,
skarbnik gminy). Ponadto, bywa czesto tak, iz w odniesieniu do zaktadu budze-
towego brakuje zadeklarowanej polityki wiadz co do wielko$ci zakresu zadan do
realizacji w danym roku budzetowym. Wtedy trudno jest efektywnie zarzadzac
takim podmiotem, gdyz kierownictwo zakladu nie jest w stanie racjonalnie go-
spodarowac posiadanymi zasobami materialnymi oraz ludzkimi. W trakcie tzw.
przestojow zardwno sprzet, urzadzenia, jak i zatrudniony personel nie sg w peini
wykorzystywani’'.

Powigzanie zaktadu z budzetem powoduje, ze tylko w okreslonych i uza-
sadnionych przypadkach wypracowana nadwyzka srodkéw nie wraca do budzetu.
Spotka natomiast jest zainteresowana redukcja kosztow, gdyz efekty oszczgdno-

2! Dotyczy to podmiotu prowadzacego dzialalno$é w zakresie $wiadczenia ustug remontowych,
budowlanych, drogowych, porzadkowych drog, skwerdow, terenow zieleni, elektrycznych.
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éci pozostaja w danym podmiocie”. Dodatkowo, spotka ma mozliwos¢ rozsze-
rzenia zakresu dziatalno$ci, nawet poza zadania uzytecznosci publicznej. Kolej-
nym argumentem przemawiajagcym za wyzszoscig tej formy organizacyjnej jest
wigksza swoboda w ksztaltowaniu systemu zatrudnienia i wynagrodzen. Spotka
mozna zarzadza¢ w sposob bardziej elastyczny.

Odrebnym zagadnieniem jest kwestia wysokosci osigganego zysku przez
spotke komunalng. Trzeba przypomnie¢, ze kazda spotka handlowa — takze ko-
munalna, ma w swojg istot¢ wpisane wypracowanie zysku. Teoretycznie powi-
nien on by¢ zgodny z oczekiwaniami wiasciciela, czyli mieszkancow gminy
w przypadku spotek stanowigcych wlasnos¢ w 100% jednostki samorzadowe;.
Wobec tego kreowanie wysokiego zysku jest z punktu widzenia mieszkanca nie-
korzystne. Przychody tych podmiotow powinny tylko nieznacznie przewyzszac
koszty dziatalnoéci®. Najlepszym spotecznie i pozadanym rozwigzaniem bytoby
$wiadczenie ushug przez spotki komunalne na wysokim poziomie jakosSci przy
mozliwie najnizszych kosztach ich realizacji.

Spotki kapitatlowe stuza do prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, a kryte-
rium ich oceny powinien by¢ osiggany wynik finansowy**. Zdaniem W. Sonta,
sg one rownoprawnymi w stosunku do prywatnych podmiotow uczestnikami zy-
cia gospodarczego, a ich struktura organizacyjna sprzyja bardziej efektywnemu
i racjonalnemu wykorzystaniu majatku komunalnego®. Analizujac dane staty-
styczne zawarte w tabeli 1 wida¢ wyraznie, ze liczba spotek z roku na rok wzra-
sta, za$ samorzadowych zakladow budzetowych wykazuje tendencje malejaca.
2010 rok obfitowal w powstanie najwigkszej liczby spotek. Mozna wnioskowac,
iz forma spotki kapitatlowej, a Scislej spdtki z ograniczong odpowiedzialnos$cia,
jest szczegolnie atrakcyjna i popularna dla dziatalno$ci jednostek samorzadu te-
rytorialnego.

Podsumowanie

W zarzadzaniu podmiotem gospodarczym problemem nie jest sama forma
wlasnos$ci (prywatna czy publiczna), lecz warunki w jakich menedzerowie beda
dziata¢ w dobrze pojetym interesie publicznym. Najbardziej powinna si¢ liczy¢

22 Moze tylko cze$¢ zysku odprowadzi¢ do budzetu w formie dywidendy.

3 Zwlaszcza, gdy dotyczy to zadan uzytecznosci publicznej, do ktérych dostep powinien byé sze-
roki (np. zaopatrzenie w wod¢ oraz odprowadzanie i oczyszczanie $ciekow).

* M. Sadowy: Podstawy ekonomiki przedsiebiorstwa komunalnego. Wyzsza Szkota Finansow i Za-
rzadzania, Siedlce 2010, s. 75.

2 W. Sonta: Formy wykorzystania mienia komunalnego. Wydawnictwo Politechniki Radomskiej,
Radom 2010, s. 80.
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odpowiedzialno$¢ tych menedzerow (kierownikow, dyrektorow, prezesow) oraz
ich rozliczalno$¢. Praktyka dowodzi, ze niektore wiadze lokalne podejmujac de-
cyzje o przeksztalcaniu zaktadu budzetowego w spotke prawa handlowego, sa
przekonani*’, ze jest to najkorzystniejsza forma zarzadzania majgtkiem gmin-
nym. Niemniej trzeba pamigtac, ze wybdr najkorzystniejszej formy organizacyj-
nej musi by¢ rozpatrywany z punktu widzenia konkretnej jednostki samorzado-
wej, zalezy on bowiem od lokalnych uwarunkowan oraz wewnetrznej polityki
gospodarczej jednostki.

Podziat zadan, kompetencji, mienia oraz finanséw pomig¢dzy organy wiadzy
publicznej uruchomit proces ksztattowania ram prawnych i instytucjonalnych
dla realizacji zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Na
przeksztatcenia i liczne zmiany w podsektorze samorzadowym maja wpltyw
uwarunkowania o réznorodnym charakterze, tj. prawnym, politycznym, ekono-
micznym i spotecznym. Zgodnie z regulacjami prawnymi, gminy moga wyko-
nywa¢ zadania o charakterze uzytecznosci publicznej we wiasnym zakresie badz
moga je powierza¢ podmiotom prywatnym. W pierwszym przypadku petnig role
regulatora i operatora, zas§ w drugim przechodzg na pozycj¢ regulatora i organi-
zatora rynku okreslonych ushug. W obu przypadkach na wtadzach gminy cigzy
odpowiedzialno$¢ za $wiadczenie ustug publicznych oraz ich jakos¢.

Jak juz wczesniej wspomniano, wybor formy organizacji ushug jest elemen-
tem polityki wladzy lokalnej. Jednakze wazne jest prowadzenie odpowiedniego
nadzoru 1 kontroli nad realizacjg tych ustug. Takie dziatania trzeba prowadzi¢
powierzajac okreslone ustugi podmiotom prywatnym, a w razie wykonywania
wilasnymi jednostkami — szczeg6lnie w przypadku spotek z udzialem jednostek
samorzadowych®’ — fachowemu nadzorowi wiascicielskiemu. Do gléwnych za-
dan tego nadzoru powinny naleze¢ takie dziatania, ktdre spowoduja:

— racjonalne wykorzystanie wszystkich zasobow bedacych w posiadaniu
spoiki,

— wazrost efektywnosci 1 skuteczno$ci zarzadzania spotka,

— przejrzysto$¢ dziatania spoiki.

Od stycznia 2010 roku, kiedy to zaczelty obowigzywacé nowe przepisy usta-
wy o finansach publicznych, spotki kapitatowe staja si¢ najczesciej stosowanymi
formami organizacyjno-prawnymi $wiadczenia ustug komunalnych (szczeg6lnie
spotki z ograniczona odpowiedzialnoscig).

Dopasowanie form organizacyjno-prawnych do charakteru sektora komu-
nalnego wymaga istnienia réoznych form, dajacych jednostkom samorzadu tery-

26 Znajduje to wyraz w uzasadnieniach do projektow uchwat przygotowanych na te okolicznosé.
2" Do sprawowania nadzoru i kontroli nad dziatalno$cia jednostek i zaktadow budzetowych obligu-
ja przepisy ustawy z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych.
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torialnego pewien zakres swobody w wyborze rozwigzan wlasciwych i optymal-
nych w konkretnych warunkach lokalnych®®. Od czasu wejscia w zycie przepi-
sow nowej ustawy o finansach publicznych wybor ten zostat ograniczony do
jednostki, zaktadu badz spolki. Forma zaktadu budzetowego, mimo swojej
utomnosci, jest dla wladz lokalnych wygodna w realizacji niektorych zadan pu-
blicznych. Po pierwsze, tworzenie zaktadu i zarzadzanie nim jest stosunkowo ta-
twe i uproszczone w $wietle obowiazujacych przepisow prawa. Po drugie, po-
zwala nie stosowac systemu zamowien publicznych, co czgsto przyczynia si¢ do
szybkiego podjecia dziatan np. naprawy chodnika, jezdni, $ci¢cia drzewa, upo-
rzadkowania terenu, usuniecia szkody, awarii itp.”.
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MANAGEMENT IN ORGANIZATIONAL UNITS
OF THE MUNICIPALITY

Summary

Effective management in organizational units of the municipality depends on many
factors. These units perform mainly tasks of public utility. The main function of these
services is ongoing and continuous fulfilling collective needs of the population through
the provision of public services. Local authorities and the administration should take
such actions and to organize these services so that they are provided at affordable prices.
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EFEKTYWNOSC ORGANIZACJI SYSTEMU
PANSTWOWE RATOWNICTWO MEDYCZNE

Wprowadzenie

Szczegb6lnego znaczenia nabiera dzisiaj problem efektywnosci organizacji
Systemu Panstwowego Ratownictwa Medycznego. Przede wszystkim chodzi tu-
taj o dokonanie oceny stopnia efektywnosci tej organizacji. Problem ten ma do-
datkowy wymiar w konteks$cie wptywu inwestycji dofinansowanych z funduszy
unijnych. Zasadniczo pochodza one z Programu Operacyjnego Infrastruktura
i Srodowisko, priorytetu XII, pn. ,,Bezpieczenstwo zdrowotne i poprawa efek-
tywnosci systemu ochrony zdrowia”, dziatania 12.1. ,,Rozw¢j systemu ratownic-
twa medycznego”. Badania nad tym problemem musza zosta¢ zaprojektowane
i przeprowadzone przy wykorzystaniu nastepujacych metod badawczych: anali-
tyczno-diagnostycznej i analizy dokumentacji zrodlowej. Tylko w ten sposob
mozna bowiem doj$¢ do oceny stopnia efektywnosci organizacji Systemu Pan-
stwowe Ratownictwo Medyczne, skoro zachodzi konieczno$¢ ukazania jego
rownoczes$nie wszystkich niedomagan i czynnikow majacych wptyw na popra-
we. Oczywiscie wymaga to zgromadzenia najpierw odpowiedniego materiatu
badawczego, ktory zostal opracowany przy zastosowaniu metod: obserwacji po-
sredniej 1 badania dokumentow.

System ratownictwa medycznego

System ratownictwa medycznego jest szczegdlnym systemem, powolanym
w celu ratowania zdrowia i zycia ludzi, w ktorym integracja i koordynacja dzia-
tan poszczegolnych podmiotow ma decydujace znaczenie dla jego efektywno-
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sci'. Pojecie ,,efektywno$é” jest zagadnieniem ztozonym i trudnym do jedno-
znacznego zdefiniowania. Zrodtostow terminu ,,efektywno$é” pochodzi z jezyka
tacinskiego, gdzie effectivus oznacza tyle co skuteczny’. W jezyku polskim ten
termin oznacza natomiast pozytywny wynik, wydajnos¢, sprawnos¢, skutecz-
no$é’. Podobnie zreszta interpretuje ,,efektywno$¢” nauka organizacji i zarzadza-
nia, utrzymujac, ze jest to sprawnos¢ i skutecznosé’. Z kolei termin ,,sprawnosc¢”
oznacza dobrze dziatajacy, whasciwe zorganizowany’ oraz madre wykorzystanie
zasobow, bez zbednego marnotrawstwa®. Najwazniejsze prace o podnoszeniu
sprawnosci dziatania powstaty na gruncie nauki prakseologii’. Jezeli chodzi o ter-
min ,,skuteczno$¢” to oznacza on robienie rzeczy pomysSlnie, z pozadanym, po-
zytywnym wynikiem® oraz uzyskiwanie powodzenia w dzialaniach’. Jednocze$nie
skutecznosé, jest sktadowg sprawnego dziatania, obok korzystnosci i ekonomicz-
nosci'’, gdzie skutecznym nazywamy takie dziatanie, ktore prowadzi do skutku
zamierzonego jako cel''. Daje to zatem podstawe do twierdzenia, ze skuteczno$é
jest miarg oceny dziatania, dodatkowo jest miarg stopniowalng, wyraza si¢ bo-
wiem stopniem zblizania si¢ do celu'?. Zatem »efektywnos$¢” to wlasciwa rzecz
robiona we wlasciwy sposob, gdzie nieodzowne sg zarowno sprawnosc, jak
1 skutecznos¢. Tu sprawno$¢ oznacza robienie rzeczy we wilasciwy sposob, a sku-
teczno$é robienie wiasciwych rzeczy'’. Wobec tego stanu rzeczy, zardwno spraw-
nos$¢, jak i skutecznos¢ stanowia bez watpienia o efektywnosci organizacji. Do-
strzec mozna byto to takze w wielu pracach prakseologicznych, gdzie uzywa si¢
pojecia efektywno$¢ rownoznacznie z pojeciem skutecznos$¢ lub sprawnos¢
w sensie uniwersalnym'”,

' J. Karski, A. Nogalski: Zasady organizacji struktur medycyny ratunkowej. W: Medycyna ratun-

kowa i katastrof. Red. A. Zawadzki. Wydawnictwo Lekarskie PZWL, Warszawa 2007, s. 349.

Stownik wyrazow obcych. Red. J. Tokarski. PWN, Warszawa 1978, s. 172.

Stownik jezyka polskiego. Red. M. Szymczak. PWN, Warszawa 1988, s. 516.

J. Supernat: Zarzqdzanie. Kolonia Limited, Wroctaw 2005, s. 174.

Stownik jezyka..., op. cit., s. 304.

R.W. Griffin: Podstawy zarzqdzania organizacjami. PWN, Warszawa 2002, s. 38.

J. Zieleniewski: Organizacja i zarzqdzanie. PWN, Warszawa 1981, s. 233.

Stownik...,op. cit., s. 250.

® R.W. Griffin: Op. cit., s. 38.

19 T. Kotarbifiski: Traktat o dobrej robocie. Wydawnictwo Zaktadu Narodowego Imienia Ossolifi-
skich, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-£.6dz 1982, s. 104.

" Ibid., 5. 104.

127, Korczak: Podstawowe postaci sprawnosci dzialania. W: Nauka organizacji i zarzqdzania.
Red. A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, A. Pakuta, J. Supernat. Kolonia Limited, Wroctaw 2005,
s. 154.

3 Kierowanie. Red. J.A.F. Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert. PWE, Warszawa 2001, s. 24.

" M. Jetowicki: Podstawy organizacji administracji publicznej. Zagadnienia teoretyczne. Wyzsza
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Efektywnos$¢ w odniesieniu do organizacji jest miarg sprawnosci i skutecz-
nosci jej organizacji, jest w takim razie miarg tego, w jakim stopniu osigga ona
odpowiednie cele”. Pojecie ,.celu” w prakseologii definiowane jest jako $wia-
dome lub podswiadome w danej chwili antycypowane przyszle stany rzeczy
uwazane za pozadane, do ktorych zmierzamy w naszym dziataniu'®. Wobec tego
,,celem” bedzie dazenie, poprzez wszelka dziatalno$¢ organizacji do spetnienia
zatozen swojego istnienia. Dazenie do osiagnigcia celu staje si¢ wigc postulatem
sprawnego i skutecznego dziatania. Natomiast miarg dziatania sprawnego i sku-
tecznego bedzie poziom osiggania celéw organizacji. Osiggnigcie celu jest w ta-
kim razie kryterium oceny efektywnosci organizacji. Podobnie rzecz ujmujac,
efektywno$¢ organizacji bedzie zatem mierzona poprzez wykonywanie zadan
przez jednostki, ktore ukierunkowane sg na osigganie celow. Skoro tak, to efek-
tywno$¢ organizacji jest wynikiem kumulatywnego oddziatywania wzgledem
siebie sprawnego i1 skutecznego dziatania w dazeniu do osiggania celéw organi-
zacji. Wszystko to zalezy od organizacji, czyli okre§lenia systemu grupowania
dziatah i1 zasobow. ,,Organizacja” jest terminem wieloznacznym, jednak tu
w kontek$cie systemu organizowania termin ten interpretowany jest w ujeciu
rzeczowym i atrybutowym. W ujeciu rzeczowym ,,organizacja” odnosi si¢ do okre-
slonego, ztozonego, zorganizowanego obiegu, za§ w ujeciu atrybutowym jest ce-
cha okreslonych przedmiotéw ztozonych, ktorych elementy wspolprzyczyniajg
si¢ do powodzenia catosci'’. Wobec tego przez ,,organizacje” nalezy rozumieé
pewien rodzaj calosci ze wzgledu na stosunek do niej wlasnych elementow,
mianowicie taka calo$¢, ktorej wszystkie skladniki wspotprzyczyniaja si¢ do
powodzenia catosci'®. W tym kontekscie ,,organizacja” jest pojmowana w zna-
czeniu rezultatowym'®, gdzie wszystkie elementy sktadowej pomagaja w osia-
gnigciu okreslonego celu. Dzieje si¢ to poprzez cykl dziatania zorganizowane-
g0”, bedacego postulatem wskazujacym najwlasciwszy sposob dziatania tak,
aby zapewni¢ powodzenie w osiagni¢ciu zaktadanych celéw. Dzieje si¢ to w re-
zultacie pewnego procesu, ciagu zdarzen, rozumianego takze jako ustalona ko-
lejno$¢ dziatan, ktére sa logicznie potaczone ze sobg po to, aby zabezpieczy¢
osiagniecie postawionego celu®’.

15 Kierowanie..., op. cit., s. 23.

16 J. Zieleniewski: Op. cit., s. 165.

7M. Jetowicki: Op. cit., s. 57.

'8 T. Kotarbinski: Op. cit., s. 68.

' Nauka organizacji ..., op. cit., s. 173.

2 Y. Le Chatelier: Filozofia systemu Taylora. PX.O., Warszawa 1926, s. 30.

2 K. Krzakiewicz: Podejmowanie decyzji kierowniczych. Skrypty uczelniane. AE, Poznan 1993,
nr 438, s. 10.
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System Panistwowe Ratownictwo Medyczne

Patrzac zatem na system Panstwowe Ratownictwo Medyczne® nalezy roz-
poczac od interpretacji znaczenia terminu ,,system”. ,,System” jest pewng calo-
Scig — zespolem wspotzaleznych czesci (ludzi, procesow, produktow, ustug), kto-
re s3 powigzane wspélnym celem®™. By rozumie¢ system, w pierwszej kolejnosci
konieczna jest wiedza o jego celu. System ochrony zdrowia jest tworzony i udo-
skonalany w celu wypetniania misji, jaka jest ochrona zdrowia wszystkich z nie-
go korzystajacych. System zdrowotny jest zatem wyodr¢bniona cato$cig ztozong
z wielu roznorodnych elementow, ktore sa powigzane roznorodnymi wig¢ziami
(miedzy ktorymi zachodza réznorodne relacje) i ktore realizujg cel zwigzany ze
zdrowiem®. Jednym ze strategicznych elementéw systemu ochrony zdrowia jest
podsystem ratownictwa medycznego, ktorego celem jest udzielanie $§wiadczen
opieki medycznej w stanach naglego zagrozenia zdrowia badz zycia. Budowa
systemu ratownictwa w Polsce ma swoje poczatki w latach 90. XX wieku.
Woweczas panstwo w ramach swojego konstytucyjnego obowigzku, zorganizo-
wania i zapewniania pomocy w sytuacjach zagrozenia obywateli*, stworzyto
program ,,Zintegrowane Ratownictwo Medyczne na lata 1999-2003"%. Gtow-
nym celem programu bylo zintegrowanie wszystkich podmiotow ratownictwa
w jeden system, majacy wspdlng lub kompatybilng sie¢ tgcznosci, wspodlne pro-
cedury ratownicze i kompatybilny sprzet medyczny®’. Projekt ten zapoczatkowat
podjecie dziatan legislacyjnych stworzenia prawnych ram funkcjonowania ra-
townictwa medycznego. Wowczas, w 2001 roku uchwalona zostaje ustawa™,
ktora daje poczatek funkcjonowania systemu PRM. Jednak trudno$ci zwigzane
z wydaniem aktow wykonawczych do tej ustawy zasadniczo przesadzily o pet-
nym jej wejsciu w zycie. Nastepnie uchwalona zostata kolejna ustawa doty-
czaca $wiadczenia ustug ratownictwa medycznego®. Wciaz jednak brakowato

22 Zwany dalej PRM.

2 B. Arrington, R.S. Kurz: Quality Management and Improvement. W: Handbook of Health Care
Management. Ed. W.J. Duncan, PM. Ginter, L.E. Swayne. Blackwell Publishers Malden,
Oxford 1998, s. 291.

2 C. Wiodarczyk, S. Pozdzioch: Systemy zdrowotne. Zarys problematyki. Nauki o zdrowiu. UJ,
Krakow 2001, s. 15.

2 M. Furtak: Zdrowie publiczne. W: Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksiega pamigtko-
wa Profesora Jerzego Stefana Langroda. Red. J. Niczyporuk. PAN, Paryz 2011, s. 280.

2 E. Hibner: Zarzqdzanie w systemie ochrony zdrowia. Wyzsza Szkota Humanistyczno-Ekono-
miczna, £.6dz 2003, s. 159-164.

7 1bid., s. 161.

% Ustawa z dnia 25 lipca 2001 r. o Pafstwowym Ratownictwie Medycznym. Dz.U., nr 113,
poz. 1207.

¥ Ustawa z dnia 6 grudnia 2002 r. o $wiadczeniu ustug ratownictwa medycznego. Dz.U., nr 241,
poz. 2073.
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globalnego spojrzenia 1 rozwigzania problemow ratownictwa. Odpowiedzig tu
byla kolejna ustawa o Panstwowym Ratownictwie Medycznym®’, uchwalona
w 2006 roku.

Stworzony system PRM jest zwienczeniem wieloletnich staran, budowy
zintegrowanego systemu, ktorego celem dziatania jest zapewnienie pomocy kaz-
dej osobie znajdujacej si¢ w stanie naglego zagrozenia zdrowotnego. Potrzeba ta
wynika z danych mowiacych, ze w Polsce rocznie obrazeniom ciata ulega okoto
3 mln oso6b, sposrdd nich 300 tys. wymaga hospitalizacji, 30 tys. umiera, za$
$miertelno$¢ po urazach wynosi w naszym kraju 75/100 tys. rocznie, to o poto-
we wiecej niz USA i Europie Zachodniej®'. Stad przed systemem PRM posta-
wione sg tak wazne cele, do ktorych nalezg miedzy innymi zabezpieczenie ci¢zko
poszkodowanym cigglos$ci optymalnego, kompetentnego postepowania diagno-
styczno-leczniczego w jednym akredytowanym o$rodku, mozliwo$¢ szybkiego
i wieloprofilowego, wysoko specjalistycznego zaopatrzenia mnogich i wielona-
rzadowych obrazen ciala oraz doraznego leczenia w o$rodkach specjalistycz-
nych takich obrazen, jak uszkodzenia czaszkowo-mozgowe, krg¢gostupa i rdzenia
kregowego, zmniejszenie powiklan, w tym obnizenie wysokiej $miertelnosci
1 kalectwa pourazowego, stworzenie systemu biezacej rejestracji danych epide-
miologicznych dotyczacych urazowosci oraz danych o wynikach leczenia, a wigc
miedzy innymi o $miertelnosci 1 kalectwie, rekomendowanie aktualnych stan-
dardéw diagnostycznych i leczniczych zwlaszcza wspotczesnych technik ope-
racyjnych, zabezpieczenie ofiar zdarzen masowych, katastrof i atakow terrory-
stycznych®. Odpowiedzialno$é za organizacje i nadzor nad systemem PRM
bezposrednio nalezy do zadan organéw administracji rzgdowej. Wynika to z obo-
wigzku panstwa zagwarantowania obywatelom $wiadczen medycznych, w tym
w szczegolnosci z zakresu ratownictwa medycznego™. Tu organem odpowie-
dzialnym za wykonywanie zadan systemu jest minister wiasciwy do spraw
zdrowia, ktory prowadzi nadzor nad tym systemem na terenie kraju. W woje-
wodztwach za koordynacje tego systemu odpowiadaja wojewodowie. Podstawa
dziatania jest wojewddzki plan dziatania systemu PRM, ktory zawiera mig-
dzy innymi informacje o potencjalnych zagrozeniach w wojewodztwie, liczbie

30 Ustawa z dnia 8 wrzesnia 2006 r. o Panstwowym Ratownictwie Medycznym. Dz.U., nr 191,
poz. 1410, z pézn. zm. — zwana dalej u.0.P.R.M.

3! Dane Sekcji Chirurgii Urazowej Towarzystwa Chirurgéw Polskich.

32 1. Brongel: Ogdlne zasady dzialania sieci zintegrowanego ratownictwa medycznego. W: Zlota
godzina. Red. L. Brongel. Wydawnictwo Medyczne, Krakow 2007, s. 20.

33 Art. 15 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 1. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkow publicznych. Dz.U. 2004, nr 210, poz. 2135 z pézn. zm.; rozporzadzenie Ministra
Zdrowia z dnia 28 sierpnia 2009 r. w sprawie $wiadczen gwarantowanych z zakresu ratownic-
twa medycznego. Dz.U., nr 139, poz. 1137.
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i rozmieszczeniu jednostek systemu, sposobie koordynacji dziatan jednostek sys-
temu oraz strukturze systemu powiadamiania ratunkowego itd.**. Plan sporza-
dzany jest na okres trzyletni przez wojewode po uzgodnieniu z wlasciwym dyrek-
torem NFZ, administracja zespolong w wojewddztwie oraz jednostkami samorzadu
terytorialnego. Po akceptacji planu przez ministra wlasciwego do spraw zdrowia
staje si¢ on podstawg dziatan ratunkowych na terenie wojewodztwa.

Dziatalno$¢ Panstwowego Ratownictwa Medycznego

Dziatalnos¢ PRM opiera si¢ na zintegrowanym zespole wspotpracujacych
ze sobg jednostek systemu, ktore sa w gotowosci do zapewnienia natychmiasto-
wej pomocy medycznej, w stanach naglego zagrozenia zdrowia lub zycia, na
miejscu zdarzenia, nastgpnie transportu do oddzialu ratunkowego lub w wyniku
wielonarzagdowych obrazen ciala transportu wprost do centrum urazowego.
W ramach struktury organizacyjnej systemu zostaty wyodrebnione tzw. jednost-
ki systemu, zapewniajace utrzymanie gotowosci ludzi, zasobow i jednostek or-
ganizacyjnych w celu podj¢cia medycznych czynnosci ratunkowych wobec 0sob
w stanach naglego zagrozenia zdrowia. System ten tworza Szpitalne Oddziaty
Ratunkowe®® oraz Zespoly Ratownictwa Medycznego™®, w tym takze Lotnicze
Zespoty Ratownictwa Medycznego®’. Ideg tworzenia SOR bylo powotanie jed-
nostek, ktorych zadaniem jest wypelienie przestrzeni pomiedzy postepowaniem
przedszpitalnym a szpitalnym leczeniem specjalistycznym®®. SOR stanowi akre-
dytowana komorke organizacyjng szpitala, ktorej celem dziatania jest udzielanie
swiadczen opieki zdrowotnej, polegajacych na wstepnej diagnostyce oraz podje-
ciu leczenia w zakresie niezbednym dla stabilizacji funkcji zyciowych oséb, kto-
re znajduja si¢ w stanie nagltym lub przewidywalnie krotkim czasie pojawity si¢
u nich objawy pogarszania zdrowia, ktdrego bezposrednim nastgpstwem moze
by¢ powazne uszkodzenie funkcji organizmu lub uszkodzenie ciata lub tez utrata
zycia®. Dziatania te s3 mozliwe dzieki wyposazeniu SOR w najnowoczesniejsza

3% Art. 21 u.0.PR.M.; rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 21 grudnia 2010 r. w sprawie woje-
wodzkiego planu dziatania systemu Panstwowe Ratownictwo Medyczne oraz kryteriow kalku-
lacji kosztow dziatalnosci zespotow ratownictwa medycznego. Dz.U. 2011, nr 3, poz. 6.

35 Zwane dalej SOR.

36 Zwane dalej ZRM.

37 Zwane dalej LZRM.

38 Zob. I. Kosydar-Bochenek, D. Ozga, J. Szymanska, B. Lewandowski: System ratownictwa me-
dycznego na swiecie a system polski. ,,Zdrowie Publiczne” 2012, nr 1 (122), s. 74.

3% Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 3 listopada 2011 r. w sprawie szpitalnego oddziahu ra-
tunkowego. Dz.U., nr 237, poz. 1420.
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aparature i sprzet medyczny oraz utrzymanie statej wspotpracy z oddzialem ane-
stezjologii i intensywnej terapii, zespotem operacyjnym, a takze pracowniag dia-
gnostyki obrazowej. W ramach struktury SOR moze posiada¢ ZRM (pogotowie
ratunkowe), jednak w duzej czesci zespoty te stanowig wyodrebniong organiza-
cyjnie jednostke systemu™. Celem gtéwnym dzialalnosci ZRM jest pozostawa-
nie w gotowosci do wykonywania medycznych czynnosci ratunkowych bezpo-
srednio w miejscu, w ktorym nastgpito zdarzenie powodujace stan naglego
zagrozenia zdrowotnego oraz na obszarze, na ktdry rozciagaja si¢ jego skutki,
a nastgpnie przetransportowanie do najblizszego SOR lub wprost do centrum
urazowego. Dotarcie do miejsca zdarzenia ma nastagpi¢ w jak najkrotszym cza-
sie, co jest mozliwe dzigki wyposazeniu ZRM w specjalistyczny $rodek trans-
portu sanitarnego (ambulans), ktéry posiada stata taczno$¢ radiowag z Centrum
Powiadamiania Ratunkowego®'. Wykonywanie medycznych czynnosci ratunko-
wych przez ZRM w warunkach pozaszpitalnych umozliwia wyposazenie $rod-
kéw transportu sanitarnego w specjalistyczne wyroby medyczne oraz produkty
lecznicze stuzace do ratowania zdrowia lub zycia. Podstawowym zagadnieniem
jest tu takze podziat ZRM wedtug sktadu kadrowego. Mamy tu zatem zespoty,
w sklad ktorych wchodza osoby uprawnione do wykonywania medycznych
czynnosci ratunkowych: specjalistyczne (S) — lekarz, pielggniarka i/lub ratownik
medyczny, podstawowe (P) — pielggniarka i/lub ratownik medyczny*. W ramach
ZRM dziala LZRM, ktory wykonuje medyczne czynnosci ratunkowe w mozli-
wie najszybszym czasie z wykorzystaniem $miglowcow. Jest to szczegodlnie
wazne w trudno dostgpnych miejscach badz oddalonych terenach, gdzie czas do-
tarcia do SOR odgrywa kluczowg rolg w ratowaniu zdrowia lub zycia. Obecnie
dziatalnos¢ LZRM prowadzona jest w siedemnastu bazach staltych, ktore zostaty
rozmieszczone na obszarach poszczegolnych wojewddztw, tym samym stanowia
zabezpieczenie medyczne catego kraju.

Przedstawione jednostki stanowig filary systemu PRM. Jednak narastajace
przypadki cigzkich obrazen poszkodowanych wyraznie uwydatnity potrzebe dal-
szego rozwoju ratownictwa medycznego. Chodzito tu przede wszystkim o zapew-
nienie cigglosci optymalnego i kompetentnego postepowania diagnostyczno-lecz-
niczego, w tym mozliwie szybkiego i wysoko specjalistycznego zaopatrzenia przy
mnogich oraz wielonarzgdowych obrazeniach ciata w jednym akredytowanym
osrodku. Efektem tego byto w 2009 roku powotanie centréw urazowych®, beda-

40 Mozliwosé takiego rozwigzania wprowadzita wowczas ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 t. o za-
ktadach opieki zdrowotnej. Dz.U., nr 91, poz. 408, z p6zn. zm.

4 Zwane dalej CPR.

2 Art. 36 u.0.P.R.M.

4 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 18 czerwca 2010 r. w sprawie centrum urazowego.
Dz.U., nr 118, poz. 803.



60 Marzena Furtak-Niczyporuk, Barttomiej Drop

cych jednostkami wspotpracujacymi z systemem PRM. Centra urazowe zabez-
pieczaja, w zakresie §wiadczen zdrowotnych, populacje nie mniejszg niz 1 min
mieszkancdéw, zamieszkujacg obszar pozwalajacy na dotarcie z miejsca zdarze-
nia do centrum w ciggu 1,5 godziny*. Obecnie trwajace prace nad ukonczeniem
czesei centréw z posrdd planowanych 16 centréw, co przyczyni si¢ do zmniej-
szenia powiklan, w tym obnizenia wysokiej $miertelnosci i kalectwa pourazo-
wego. Jednocze$nie planowane jest stworzenie wyodrebnionych dodatkowo
6 centrow urazowych dla dzieci w obecnych dzieciecych szpitalach klinicznych.
Z uwagi na role przedstawionych jednostek systemu PRM w zapewnieniu bez-
pieczenstwa zdrowotnego obywateli, zostaly one wlaczone do Krajowego Sys-
temu Ratowniczo-Gasniczego®. Jest to system stanowiacy integralng czeécig or-
ganizacji bezpieczenstwa panstwa, ktorego dziatania obejmujg ratowanie zycia,
zdrowia, mienia lub $rodowiska, prognozowanie, rozpoznawanie i zwalczanie
pozardw, klgsk zywiotowych lub innych miejscowych zagrozen®. System ten
stanowi jednolity 1 spojny uktad, skupiajgcy powigzane ze sobg podmioty ratow-
nicze tak, aby wspolnie mogly podja¢ skutecznie dziatania. Na tej podstawie
system PRM wspotpracuje ze shuzbami powotanymi do niesienia pomocy oso-
bom w stanie naglego zagrozenia zdrowotnego, a sg to jednostki organizacyjne
Panstwowej Strazy Pozarnej' oraz inne jednostki ochrony przeciwpozarowe;,
a takze podmioty uprawnione do wykonywania ratownictwa gorskiego i ratow-
nictwa wodnego. Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na pozostate jednostki
wspolpracujace z systemem PRM, do ktoérych zaliczy¢ trzeba spoleczne organi-
zacje ratownicze, dzialajace na rzecz niesienia pomocy poszkodowanym, takie
jak np. TOPR, GOPR, WOPR, ktére wzmacniajg gotowos¢ do prowadzenia ak-
cji ratunkowych.

Wspomnie¢ nalezy takze o wyzszych uczelniach medycznych oraz pla-
cowkach ksztatcenia ustawicznego wspoélpracujacych z systemem PRM, ktore
z racji swojej roli dydaktycznej wobec kadry medycznej takze odgrywaja tu
wazng role. Dla zapewnienia integracji dziatan KSRG i PRM zostal stworzony
system powiadamiania ratunkowego, ktérego rola jest miedzy innymi przyj-
mowanie zgloszen alarmowych, dysponowanie silami ratowniczymi, w tym
zespotem ratownictwa medycznego oraz koordynowanie i monitorowanie dzia-
tan ratowniczych®.

* Art. 39b. pkt.1 u.0.PR.M.

4 Zwany dalej KSRG.

4 Art. 2 pkt. 4 ustawy z dnia24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej. Dz.U., nr 81,
poz. 351, z pézn. zm.

47 Zwana dalej PSP.

8 Art. 14a, pkt. 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej. Dz.U., nr 81,
poz. 351, z p6zn. zm.
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Zadania systemu powiadamiania ratunkowego wykonuja na terenie woje-
wodztwa CPR i Wojewédzkie Centrum Powiadamiania Ratunkowego™®, a takze
pozostate stanowiska kierowania PSP oraz Policji, obstugujace numery alarmowe.
CPR stanowig rdzen systemu ratunkowego, gdyz sa odpowiedzialne za obieg in-
formacji pomiedzy jednostki KSRG. Dziataja one na terenie co najmniej jednego
powiatu lub miasta na prawach powiatu i zwykle mieszczg si¢ w urzedach wo-
jewodzkich, w ramach komorki organizacyjnej wlasciwej do spraw zarzadzania
kryzysowego. Stanowig wspolne stanowisko kierowania dla komendantéw po-
wiatowych (miejskich) PSP oraz dyspozytoréw medycznych. Tu szczeg6lng rolg
w zakresie ratownictwa medycznego odgrywa dyspozytor medyczny, ktorego
zadaniem jest miedzy innymi przyjmowanie powiadomien o zdarzeniach, nie-
zwloczne dysponowanie zespotem ratownictwa medycznego na miejscu zdarze-
nia oraz powiadomienie o zdarzeniu jednostek wspotpracujacych z systemem,
jezeli wymaga tego sytuacja’, zgodnie z przyjetymi procedurami postgpowa-
nia’'. Dla zapewnienia efektywnej organizacji CPR uzywaja do zapewnienia sta-
tej tacznosci, odbioru, analizy i przesylania informacji r6znych rodzajéw komu-
nikacji, tgcznos¢ przewodowa i radiows, komputerowy system rejestrowania
nadchodzacych oraz wychodzacych informacji, a takze mapowy system wizuali-
zacji informacji>’.

Jesli za$ chodzi o WCPR, to jest to jednostka koordynujacg w wojewddz-
twie wszystkie jednostki prowadzace akcje ratunkowe. Ide¢ tworzenia WCPR
byto powolanie struktury zapewniajacej zwigkszenie efektywnos$ci organizacyj-
nej jednostek systemu oraz wdrozenie procedur obiegu informacji o zdarzeniach
oraz procedur koordynacji dziatan ratownictwa medycznego. WCPR w celu wy-
konania zadania systemu powiadamiania ratunkowego posiadaja baze wiedze
dotyczaca podmiotow ratowniczych na terenie wojewoddztwa, w tym ich zaso-
bow, wyszkolenia i gotowosci operacyjnej do uczestnictwa w prowadzeniu dzia-
fan ratunkowych. Dodatkowo, obsluguje zgloszenia alarmowe kierowane na
numer alarmowy 112 z terenu wojewodztwa, w szczego6lnosci z CPR oraz za-
pewnia wymiang informacji w czasie rzeczywistym pomiedzy lekarzem koordy-

4 Zwane dalej WCPR.

50 Art. 27 u.0.P.R.M.; rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 31 lip-
ca 2009 r. w sprawie organizacji i funkcjonowania centrow powiadamiania ratunkowego i wo-
jewodzkich centréw powiadamiania ratunkowego. Dz.U., nr 130, poz. 1073, z p6zn. zm.

3! Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 7 maja 2007 r. w sprawie ramowych procedur przyj-
mowania wezwan przez dyspozytora medycznego i dysponowania zespotami ratownictwa me-
dycznego. Dz.U., nr 90, poz. 605.

52 Medycyna ratunkowa..., op. cit., s. 364.
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natorem ratownictwa medycznego, dyspozytorami PSP i CPR*. WCPR jest sta-
nowiskiem kierowania dzialaniami ratowniczymi, wspolnym dla komendanta
wojewddzkiego PSP oraz lekarza koordynatora ratownictwa medycznego. Pota-
czenie stanowisk dyspozytoréw medycznych i lekarzy koordynatorow ratownic-
twa medycznego ze stanowiskami PSP oraz Policji ma na celu integrowanie
dziatan ratunkowych. W rezultacie taka struktura ma zapewni¢ bardziej kom-
pleksowa i szybsza pomoc, a takze poprzez wspolne podejmowanie decyzji pod-
niesé¢ efektywno$é wykorzystania zasobow ratowniczych™. Wazng role w WCPR
odgrywa lekarz koordynator ratownictwa medycznego, ktory wspotpracuje z dys-
pozytorami medycznymi CPR oraz nadzoruje ich merytoryczng prace, a w przy-
padku zdarzen wymagajacych uzycia jednostek systemu spoza rejonu operacyjne-
g0 koordynuje wspotprace dyspozytorow medycznych, udziela im niezbednych
informacji 1 merytorycznego wsparcia, a takze wspolpracuje ze swoimi odpo-
wiednikami z innych wojewddztw™. Dodatkowo, bierze on udzial w pracach
wojewoddzkiego zespotu zarzadzania kryzysowego oraz wspodtpracuje z jednost-
kami badawczo-naukowymi w zakresie wymiany informacji o zagrozeniach
bezpieczenstwa zdrowotnego ludnosci. Obecnie w wigkszosci wojewddztw
wcigz trwaja prace nad utworzeniem bazy WCPR, a juz uruchomione dziataja
np. w Gdansku, Poznaniu, Biatymstoku, Kielcach, Wroctawiu, L.odzi.

Organizacja systemoéw teleinformatycznych

Podjecie sprawnych dziatan ratunkowych nierozerwalnie taczy si¢ z organi-
zacjg systemow teleinformatycznych. Tu szczegolnie istotne jest funkcjonowa-
nie alarmowego numeru telefonu 112, wspdlnego dla wszystkich jednostek ra-
towniczych catego systemu KSRG. Wprowadzenie numeru 112 jest wspolnym
osiggnigciem Unii Europejskiej i ma stuzy¢ ujednoliceniu numeru alarmowego,
ktory ma obowigzywaé na jej terenie’®. Obecnie numer jest aktywny w np.
Gdansku, Poznaniu, Wroctawiu, Kielcach, Krakowie i trwaja prace nad jego

33 Rozdz. 3. rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 31 lipca 2009 r.
w sprawie organizacji i funkcjonowania centréw powiadamiania ratunkowego i wojewddzkich
centréw powiadamiania ratunkowego. Dz.U., nr 130, poz. 1073, z pézn. zm.

% 1. Czapla: Medycyna ratunkowa — szczegélny obszar dzialania administracji publicznej.
W: Ochrona zdrowia w regionie. Aspekty organizacyjne i prawne. Red. A. Fraczkiewicz-Wronka.
AE, Katowice 2005, s. 262-263.

%% Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 24 lutego 2009 r. w sprawie szczegdtowego zakresu
uprawnien i obowiazkow lekarza koordynatora ratownictwa medycznego. Dz.U., nr 39, poz. 322.

% Dyrektywa 2002/22/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie
ustugi powszechnej i zwigzanych z sieciami i ustugami tacznosci elektronicznej praw uzytkow-
nikow. Dz.U.UE.L., nr 108, poz. 51, z p6zn zm.
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pelnym uruchomieniem. Jednocze$nie, aby zapewni¢ szybsza i kompleksowa
obstuge zgloszen na numer 112, tworzony jest obecnie jednolity system telein-
formatyczny (tzw. System Informatyczny Powiadamiania Ratunkowego), ktéry
pozwoli na zintegrowanie dyzurnych CPR/WCPR. System ten zapewni elektro-
niczng rejestracj¢ danych przekazywanych przez osobg zglaszajaca, a takze na-
tychmiastowa wizualizacje¢ lokalizacji zdarzenia, poniewaz system mapowy
wskaze miejsce wypadku, skalg zdarzenia, a takze utatwi operatorowi podjecie
decyzji co do rodzaju i liczby podmiotow potrzebnych do akcji ratownicze;.
Dzigki temu znacznie usprawni si¢ proces wspoéldziatania oraz dysponowania
zasobami jednostek systemu, co w rezultacie skroci czas podjecia interwencji
i pozwoli na zwigkszenie efektywnos$ci dziatan ratowniczych. Jest to o tyle waz-
ne, gdyz najwickszg rolg odgrywa tu czas. Czas staje si¢ tu pierwszym statym
parametrem w walce o ratowanie zdrowia i zycia, jest takze jednym z podsta-
wowych miernikow stuzacych do oceny skutecznosci funkcjonowania systemu
PRM’’. W ratownictwie medycznym waznym staje si¢ czas mierzony przez tzw.
zlota godzing, co oznacza w praktyce niewymierny czas, ktory uptywa bezpow-
rotnie, odmierzany przez zegar wewnetrzny ofiary wypadku, czas, ktory zna tyl-
ko jej ustrdj, czas, ktory niekiedy mozemy wykorzystac i zatrzymac¢ odliczanie —
zatrzyma¢é $mier¢®®. Wazne jest tu jak najszybsze dotarcie jednostek systemu do
miejsca zdarzenia i bezzwloczne wykonanie medycznych czynnosci ratunko-
wych. Obowigzkiem wojewody jest takie zorganizowanie systemu PRM na tere-
nie wojewodztwa, aby zostaty spelnione parametry czasu. Czas dotarcia jedno-
stek systemu nie moze by¢ dluzszy niz 15 min w mieScie powyzej 10 tys.
mieszkancéw i 20 min poza miastem powyzej 10 tys. mieszkancéw, jednak
srednio nie jest on wigkszy niz odpowiednio 8 min i 15 min®’. Dostrzec tu nale-
7y, ze czas jest obecnie krotszy niz pierwotnie obowigzywal on w poprzedniej
ustawie® do 20 min w miescie i 30 min poza miastem. Skrocenie czasu dotarcia
jednostek systemu do miejsca zdarzenia byto efektem dalszego usprawniania or-
ganizacji systemu PRM. Czas jest takze waznym elementem w ,tancuchu prze-
zycia”, na ktory sktada si¢ sprawnos¢ i skuteczno$¢ dziatan poszczego6lnych jego
ogniw, rozpoczynajac od swiadkow zdarzenia, dziatania CPR i ZRM, a nastep-
nie SOR lub centréw urazowych, bioracych udziat w akcji ratunkowe;j®’.

ST Ustawa o Panistwowym Ratownictwie Medycznym. Komentarz. Red. P. Gula, S. Pozdzioch,
T. Filarski, J. Kycia, M. Mikos, P. Pochopien, M. Waszkiewicz. www.lex.pl

58 J. Jakubaszko, A. Ry$: Ratownictwo medyczne w Polsce. Zdrowie i Zarzqdzanie. Krakow 2002.

* Art. 24 u.0.PR.M.

8 Ustawa z dnia 25 lipca 2001 r. o Panstwowym Ratownictwie Medycznym. Dz.U., nr 113,
poz. 1207.

' Medycyna ratunkowa. .., op. cit., s. 355.
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Podsumowanie

Organizacja systemu PRM nalezy do waznych i trudnym dziatan, ktore
wymagaja zaangazowania wielu stuzb i wypracowania czytelnych standardow
postepowania oraz okreslenia zadan odpowiednio im przypisanych. Cho¢ udato
sie juz tak duzo, to wcigz system ten wymaga podjecia dalszych prac nad jego
efektywniejszg organizacja. Wazny jest zatem pomiar efektywnosci, poniewaz
skupia uwage na sprawach najistotniejszych, jak i wspomaga procesy uspraw-
niania organizacji®®. Nieocenione w podnoszeniu efektywnosci organizacji sys-
temu PRM okazatly si¢ srodki pochodzace z Unii Europejskiej w ramach Pro-
gramu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko, priorytet XII, dziatania 12.1.,
ktore przeznaczone byly na rozwdj systemu ratownictwa medycznego™. Dzieki
tym $rodkom finansowym zakupiono 346 ambulanse dla 128 jednostek systemu,
najwigcej z terenow wojewddztw $Slaskiego (43 szt.), wielkopolskiego (34 szt.),
lubelskiego (33 szt.) i dolno$laskiego (31 szt.)™. Jednoczesnie zakupienie takiej
liczby ambulanséw zapewnito wieksza sprawnos¢ ZRM, co przyczynito si¢ do
skrécenia czasu dotarcia jednostek systemu na miejsce zdarzenia w obszarze
miejskim powyzej 10 tys. mieszkancow o 36 sekund oraz poza obszarem miej-
skim o 55 sekund®. W ramach tych $rodkéw przebudowano i doposazono w spe-
cjalistyczny sprzgt i aparature medyczng 82 SOR oraz utworzono 13 centrow
urazowych, a takze przebudowano 57 ladowisk dla $migtowcow LZRM®.
Obecnie trwaja prace nad realizacjg projektu dalszej organizacji LZRM w za-
kresie ich budowy, przebudowy oraz doposazenia. Wspomnie¢ tu nalezy takze
o centralnym projekcie, realizowanym przez Ministerstwo Spraw Wewngtrz-
nych, wsparcia budowy i wyposazenia WCPR na terenie kraju. Jednak do-
strzega si¢ wyrazng potrzebe podje¢cia dalszych prac nad podnoszeniem efek-
tywnosci organizacji systemu PRM. Wymagac to bedzie zbudowania strategii
dla systemu PRM, co bgdzie poszukiwaniem i implementowaniem takich me-
tod i narzedzi zarzadzania, ktére pozwolg na osiggni¢cie maksymalnej efektyw-

2 M. Bratnicki, A. Fraczkiewicz-Wronka: Efektywnosé¢ organizacyjna i zarzqdzanie publiczne —
wylaniajgce si¢ koncepcje, kluczowe wyzwania i kierunki dalszych badan w obszarze pomiaru
efektywnosci. ,,Organizacja i Kierowanie” 2006, nr 3 (125), s. 20.

83 Cata alokacja na XII priorytet wyniosta 1 387 710 350 zl, z czego na dzialanie 12.1 przewidzia-
no kwote 852 475 000 zl, a na dziatanie 12.2. przewidziano kwot¢ 535 235 350 zt.

8 Analiza efektéw wsparcia w Priorytecie XII PO IiS oraz diagnoza potrzeb inwestycyjnych w sek-
torze ochrony zdrowia. CASE — Doradcy Sp. z 0.0., Warszawa 2011.

8 Porownanie 2009 do 2007 roku. Wplyw interwencji finansowych w ramach Priorytetu XII PO
IiS na osiggniecie celéw szczegdlowych ww. Priorytetu. Grupa Gumutka, Katowice 2010, s. 119.

% Opracowanie wlasne na podstawie danych MRR z Krajowego Systemu Informatycznego
30.06.2012.
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nosci®’. W szczegélnosci nalezy zwickszyé role SOR w systemie, dokona¢ wha-
sciwej lokalizacji centrow urazowych tak, aby czas dotarcia z miejsca zdarzenia
do centrum byt mozliwy w ciagu 1 godziny, zgodnie z przyjeta zasada ,,ztotej
godziny” w ratownictwie medycznym. Wymagac¢ to bedzie dalszej efektywniej-
szej organizacji zasobow ludzkich, rzeczowych, informacyjnych, a takze finan-
sowych. Obecnie trwajg wcigz prace legislacyjne nad organizacjg systemu PRM.
Zmierzaja one do tworzenia jednostek WCPR koordynujacych prace wszystkich
stuzb ratunkowych, centralizacji CPR, poszerzania sieci SOR oraz tworzenia
specjalistycznych centréw urazowych, tak dla dorostych, jak i dla dzieci, a takze
usprawniania ZRM, w tym LZRM. Wzmocnieniem systemu bedzie obecnie two-
rzona platforma informatyczna dla systemu powiadamiania ratunkowego oraz
pelne uruchomienie alarmowego numeru 112.

Konkludujac system PRM wymaga wciaz dazenia do podjecia wielu dzia-
tan organizacyjnych dla zapewnienia jego pelnej efektywnosci, co wymaga gleb-
szego spojrzenia na dziatania w ramach systemu oraz jest jednoczesnie zwigzane
jest z koniecznos$cig stworzenia wieloletniego planu dziatania ratownictwa me-
dycznego, ktory bedzie konsekwentnie realizowany.

Bibliografia

Analiza efektéw wsparcia w Priorytecie XII PO [iS oraz diagnoza potrzeb inwestycyj-
nych w sektorze ochrony zdrowia. CASE — Doradcy Sp. z 0.0., Warszawa 2011.

Arrington B., Kurz R.S.: Quality Management and Improvement. W: Handbook of
Health Care Management. Ed. W.J. Duncan, P.M. Ginter, L.E. Swayne. Blackwell
Publishers Malden, Oxford 1998.

Bratnicki M., Fraczkiewicz-Wronka A.: Efektywnos¢ organizacyjna i zarzqdzanie pu-
bliczne — wylaniajgce si¢ koncepcje, kluczowe wyzwania i kierunki dalszych badan
w obszarze pomiaru efektywnosci. ,,Organizacja i Kierowanie” 2006, nr 3 (125).

Brongel L.: Ogolne zasady dziatania sieci zintegrowanego ratownictwa medycznego.
W: Zlota godzina. Red. L. Brongel. Wydawnictwo Medyczne, Krakéw 2007.

Czapla J.: Medycyna ratunkowa — szczegolny obszar dziatania administracji publicznej.
W: Ochrona zdrowia w regionie. Aspekty organizacyjne i prawne. Red. A. Fracz-
kiewicz-Wronka. AE, Katowice 2005.

Dyrektywa 2002/22/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r.
w sprawie ustugi powszechnej i zwigzanych z sieciami i ustugami tgcznosci elek-
tronicznej praw uzytkownikow. Dz.U.UE.L., nr 108, poz. 51, z p6zn zm.

7 A. Fraczkiewicz-Wronka: Pomiar efektywnosci i interesariusze oraz ich znaczenie dla strategii
organizacji publicznych. W: Zarzgdzanie strategiczne. Strategie organizacji. Red. R. Krupski.
Walbrzyska Szkota Zarzadzania i Przedsigbiorczo$ci, Watbrzych 2010, s. 286.



66 Marzena Furtak-Niczyporuk, Barttomiej Drop

Fraczkiewicz-Wronka A.: Pomiar efektywnosci i interesariusze oraz ich znaczenie dla
strategii organizacji publicznych. W: Zarzqdzanie strategiczne. Strategie organiza-
¢ji. Red. R. Krupski. Walbrzyska Szkota Zarzadzania i Przedsigbiorczo$ci, Wat-
brzych 2010.

Furtak M.: Zdrowie publiczne. W: Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksiega pa-
migtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda. Red. J. Niczyporuk. PAN, Paryz 2011.

Griffin R-W.: Podstawy zarzqdzania organizacjami. PWN, Warszawa 2002.

Hibner E.: Zarzgdzanie w systemie ochrony zdrowia. Wyzsza Szkota Humanistyczno-
-Ekonomiczna, £.6dz 2003.

Jakubaszko J., Ry$ A.: Ratownictwo medyczne w Polsce. Zdrowie 1 Zarzadzanie, Kra-
kow 2002.

Jetowicki M.: Podstawy organizacji administracji publicznej. Zagadnienia teoretyczne.
Wyzsza Szkota Handlu i Prawa w Warszawie, Warszawa 1998.

Karski J., Nogalski A.: Zasady organizacji struktur medycyny ratunkowej. W: Medycyna
ratunkowa i katastrof. Red. A. Zawadzki. Wydawnictwo Lekarskie PZWL, War-
szawa 2007.

Kierowanie. Red. J.AF. Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert. PWE, Warszawa 2001.

Korczak J.: Podstawowe postaci sprawnosci dzialania. W: Nauka organizacji i zarzg-
dzania. Red. A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, A. Pakuta, J. Supernat. Kolonia Li-
mited, Wroctaw 2005.

Kosydar-Bochenek J., Ozga D., Szymanska J., Lewandowski B.: System ratownictwa
medycznego na Swiecie a system polski. ,,Zdrowie Publiczne” 2012, nr 1 (122).
Kotarbinski T.: Traktat o dobrej robocie. Wydawnictwo Zaktadu Narodowego Imienia

Ossolinskich, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-£.6dz 1982.

Krzakiewicz K.: Podejmowanie decyzji kierowniczych. Skrypty uczelniane. AE, Poznan
1993, nr 438.

Le Chatelier H.: Filozofia systemu Taylora. P.K.O., Warszawa 1926.

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngetrznych i Administracji z dnia 31 lipca 2009 r.
w sprawie organizacji i funkcjonowania centrow powiadamiania ratunkowego
i wojewodzkich centréw powiadamiania ratunkowego. Dz.U., nr 130, poz. 1073,
z pdzn. zm.

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 18 czerwca 2010 r. w sprawie centrum urazo-
wego. Dz.U., nr 118, poz. 803.

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 21 grudnia 2010 r. w sprawie wojewodzkiego pla-
nu dzialania systemu Panstwowe Ratownictwo Medyczne oraz kryteriow kalkulacji
kosztow dziatalno$ci zespolow ratownictwa medycznego. Dz.U. 2011, nr 3, poz. 6.

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 24 lutego 2009 r. w sprawie szczeg6lowego
zakresu uprawnien i obowigzkow lekarza koordynatora ratownictwa medycznego.
Dz.U., nr 39, poz. 322.

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 28 sierpnia 2009 r. w sprawie §wiadczen gwa-
rantowanych z zakresu ratownictwa medycznego. Dz.U., nr 139, poz. 1137.

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 3 listopada 2011 r. w sprawie szpitalnego od-
dziatlu ratunkowego. Dz.U., nr 237, poz. 1420.

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 7 maja 2007 r. w sprawie ramowych procedur
przyjmowania wezwan przez dyspozytora medycznego i dysponowania zespotami
ratownictwa medycznego. Dz.U., nr 90, poz. 605.



Efektywno$¢ organizacji systemu Panstwowe Ratownictwo Medyczne 67

Stownik jezyka polskiego. Red. M. Szymczak. PWN, Warszawa 1988.

Stownik wyrazow obcych. Red. J. Tokarski. PWN, Warszawa 1978.

Supernat J.: Zarzqdzanie. Kolonia Limited, Wroctaw 2005.

Ustawa o Panstwowym Ratownictwie Medycznym. Komentarz. Red. P. Gula, S. Poz-
dzioch, T. Filarski, J. Kycia, M. Mikos, P. Pochopien, M. Waszkiewicz.

Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej. Dz.U., nr 81, poz. 351,
z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 25 lipca 2001 r. o Panstwowym Ratownictwie Medycznym. Dz.U.,
nr 113, poz. 1207.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
Srodkow publicznych. Dz.U., nr 210, poz. 2135 z p6ézn. zm.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej. Dz.U., nr 91, poz. 408,
z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 6 grudnia 2002 r. o $wiadczeniu ustug ratownictwa medycznego. Dz.U.,
nr 241, poz. 2073.

Ustawa z dnia 8 wrzes$nia 2006 r. o Panstwowym Ratownictwie Medycznym. Dz.U.,
nr 191, poz. 1410, z p6zn.

Wtodarczyk C., Pozdzioch S.: Systemy zdrowotne. Zarys problematyki. Nauki o zdrowiu.
UJ, Krakow 2001.

Wplyw interwencji finansowych w ramach Priorytetu XII PO IiS na osiggniecie celéw
szczegotowych ww. Priorytetu. Grupa Gumulka, Katowice 2010.

Zieleniewski J.: Organizacja i zarzgdzanie. PWN, Warszawa 1981.

EFFECTIVENESS OF THE ORGANIZATION OF THE NATIONAL
MEDICAL RESCUE SYSTEM

Summary

Introduction of system solutions for the health sector was most evident in the 90s of
the twentieth century. Then started expressly notice the need to build an integrated sys-
tem helping prehospital and assistance specialist hospital wards, in emergency health.
Construction of the system required the integration of emergency medical services op-
erators to protect the health, but also the creation of new specialized units. Passing over the
past few years a number of organizational activities, contributed to the emergence of
a fairly advanced system which ensures the maintenance of readiness, resources, and or-
ganizational units in order to take their immediate emergency medical operations In this
context, the question arises of the effectiveness of the organization of the entire EMS sys-
tem, which essentially determines the efficiency and effectiveness of its component units.
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WPLYW IMPLEMENTACJI NARZEDZI
ZARZADZANIA PROCESOWEGO NA WZROST
EFEKTYWNOSCI FUNKCJONOWANIA
SPOLEK KOMUNALNYCH

Wprowadzenie

Przedstawiciele wielu dyscyplin wspolczesnej nauki toczg ozywiong dysku-
sje na temat fundamentdéw aksjologicznych, zatozen, celow, a takze optymalnych
struktur podmiotéw zaliczanych do szeroko rozumianej kategorii organizacji pu-
blicznych'. Nie s to rozwazania nowe, bowiem prekursoréw refleksji o spraw-
nie funkcjonujagcym panstwie i wladzy publicznej nalezy szuka¢ w odleglej
przesztosci. Wystarczy wspomnieé¢ Paristwo i Prawo Platona® czy Polityke Ary-
stotelesa’, prekursorow poszukiwan modelu doskonalej organizacji panstwowe;.
Kolejne pokolenia myslicieli wnosity wlasny wktad do tej problematyki, dzigki
czemu $wiat idei intensywnie oddziatywal na rzeczywisto$¢, wptywajac na ewo-
lucje i przeksztalcenia sfery publiczne;j.

Wspolczesnie w nauce polskiej obserwujemy stopniowa krystalizacje para-
dygmatu stosunkowo nowej subdyscypliny — zarzadzania publicznego, ktorego
przedmiotem zainteresowan sg wspomniane wyzej zagadnienia. Zwolennicy
autonomii tego obszaru nauki podnosza wiele argumentoéw na rzecz zasadnosci
jej wyodrebnienia w ramach tradycyjnego zarzadzania. Wskazywane sg row-
niez przestanki uzasadniajace emancypacje zarzadzania publicznego wobec nauk

! Termin ,,organizacja publiczna” zostat uzyty w znaczeniu zaproponowanym przez B. Kozuch.
Patrz tez: Zarzgdzanie publiczne. W teorii i praktyce polskich organizacji. Placet, Warszawa
2004, s. 83.

2 Platon: Paristwo. Antyk, Kety 2003; Idem: Prawa. MPWN, Warszawa 1960.

3 Arystoteles: Polityka. PWN, Warszawa 1964.
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o administracji, tradycyjnie zajmujacych si¢ analiza funkcjonowania admini-
stracji publicznej, uwzgledniajacych jednak glownie aspekty normatywne pro-
blematyki".

Réznorodnos¢ perspektyw badawczych wptywa pozytywnie na dynamiczny
rozwoj teoretycznej refleksji o problemach funkcjonowania organizacji publicz-
nych, przynoszac niewatpliwie korzysci ich ostatecznym beneficjentom, obywa-
telom. Faktycznie bowiem podmioty takie jak administracja rzgdowa, jednostki
samorzadu terytorialnego, przedsigbiorstwa panstwowe, spoiki komunalne itp.
sa tylko posrednimi adresatami osiagnig¢ omawianych dyscyplin. Dlatego stusz-
ne wydaje sie, aby przy jednoczesnym szacunku dla wysitkow badaczy koncen-
trujacych zainteresowania wokot zagadnien teoretycznych, nie pomijaé aspek-
tow praktycznych podejmowanych probleméw badawczych. Nauka wszak
powinna komu$ stuzy¢. Takie zatozenie stanowi powrdt do aksjologicznych zro-
det zarzadzania — prakseologii’, ktorej idee konstytuuja fundamenty paradygma-
tu dyscypliny, w szczegdlnosci decydujg o praktycznym wymiarze nie tylko za-
rzadzania, ale rowniez nauk o administracji. Przy takich zatozeniach o wartosci
koncepc;ji teoretycznych decydowac bedzie przede wszystkim przydatnos¢ prak-
tyczna jej wynikow.

Idac za dyrektywami ,,dobrej roboty” T. Kotarbinskiego, a takze dorobkiem
prekursoréw polskiej nauki administracji oraz zarzadzania publicznego z J. Sta-
ro$ciakiem, Z. Leonskim, W. Dawidowiczem, W. Kiezuniem na czele, podjgto
na pograniczu teorii i praktyki probe usprawnienia funkcjonowania organizacji
publicznej. Uscislajac, dokonano implementacji jednego z instrumentéw mene-
dzerskich oferowanych przez zarzadzanie procesowe w spdice komunalne;,
Miejskim Zaktadzie Gospodarki Mieszkaniowej — TBS sp. z 0.0. w Ptocku (da-
lej MZGM-TBS sp. z 0.0. albo Spotka)®.

*S. Sudol, B. Kozuch: Rozszerzy¢ nauki o zarzqdzaniu o zarzqdzanie publiczne. W: Osiggniecia
i perspektywy nauk o zarzqdzaniu. Red. S. Lachiewicz, B. Nogalski. Oficyna a Wolters Kluwer
business, Warszawa 2010, s. 382; O. Lissowski: Kierunki modernizacji zarzqdzania publiczne-
go. W: Osiggniecia i perspektywy..., op. cit., s. 402; Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim sa-
morzqdzie terytorialnym. Red. A. Zalewski. Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2007, s. 32;
B. Kozuch: Op. cit., s. 49; M. Zawicki: Nowe zarzqdzanie publiczne. PWE, Warszawa 2011,
s. 31; Nowe zarzqdzanie publiczne i public governance w Polsce i w Europie. Red. A. Bosiacki,
H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz. Liber, Warszawa 2010.

T. Kotarbinski: Traktat o dobrej robocie. Zaktad Narodowy Imienia Ossolinskich, Wroctaw-
-Warszawa-Krakow-Gdansk-LodZ 1982, s. 295; W. Gasparski: Elementy metodologii nauk, cz. I.
Wyktad dla uczestnikéw studium doktoranckiego prowadzonego przez Akademi¢ Leona Koz-
minskiego w Warszawie, Warszawa 2009 (niepublikowane).

Niniejszy tekst zawiera omoéwienie czgsci wynikow wdrozenia projektu doradczego: Metoda
optymalizacji wykorzystania regut prawnych na przyktadzie MZGM-TBS sp. z o.0. w Ptocku au-
torstwa zespolu w sktadzie: R. Kania, M. Kowalski, M. Lubinski, przygotowanego w ramach
programu eMBA realizowanego przez Akademi¢ Leona Kozminskiego (wczesniej WSPiZ
im. Leona Kozminskiego).
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Cele podjetych dziatan byty dwa. Pierwszy z nich polegat na uporzadkowa-
niu procedur udzielania zamowien publicznych w Spotce w sposob pozwalajacy
na optymalne wykorzystanie konstrukcji prawnych, dopuszczalnych przez pol-
skie ustawodawstwo. Nalezy bowiem pamigtaC o obowiazku bezwzglednego
dziatania organow wiladzy publicznej, a takze podmiotéw dzialajacych w ich
imieniu, w granicach i na podstawie obowigzujacego prawa’. W omawianym za-
kresie mozna mowic o ograniczonym celu praktycznym, udoskonaleniu rozwig-
zan organizacyjnych w MZGM-TBS sp. z 0.0. w Plocku. Drugim celem byla
proba weryfikacji hipotezy o korzysciach wynikajacych z jednoczesnego przyj-
mowania odmiennych perspektyw badawczych wilasciwych zainteresowaniom
nauk o administracji oraz zarzadzania publicznego, w szczegolnosci poszukiwa-
nia plaszczyzny pozwalajacej na syntez¢ sfery normatywnej i menedzerskiej
w organizacji publicznej. Srodkiem miata byé prowadzona w dtuzszej perspek-
tywie czasowej ocena przydatnosci narzgdzi przeznaczonych do modelowania
procesow w odniesieniu do jednostki organizacyjnej samorzadu terytorialnego,
scislej spotki komunalne;.

Przytoczone wczesniej kryteria aksjologiczne, w szczegdlnosci oparty na
prakseologii paradygmat zarzadzania jako nauki praktycznej, staty si¢ punktem
wyjscia dla metodologicznych zatozen podjetego projektu badawczego. Podaza-
jac za propozycjami zawartymi w definicji, zakresem badan, a takze systematy-
kg zalozen metodologicznych zarzadzania publicznego zaproponowang przez
B. Kozuch® mozna stwierdzié, iz projekt miescit si¢ w zakresie zainteresowan tej
subdyscypliny, poniewaz dotyczyt podmiotu zaliczanego do kategorii jednostek
organizacyjnych samorzadu terytorialnego (organizacja publiczna). Stanowit
takze probe optymalizacji wykorzystania posiadanych zasobow, w szczegdlnosci
zorganizowanego dziatania grupy osob, do osiagnigcia pozytywnego celu, jakim
jest poprawa efektywnoS$ci dziatania organizacji, wplywajaca na podwyzszenie
jakos$ci ustug swiadczonych na rzecz spotecznosci lokalne;.

Kontynuujac definiowanie zatozen metodologicznych omawianego pro-
jektu nalezy stwierdzi¢, iz bylo to badanie jakosciowe o charakterze praktycz-
nym. Dotyczylo bowiem wdrozenia i analizy efektywnos$ci zmodyfikowanego
instrumentu wypracowanego na gruncie zarzadzania procesowego — notacji
eEPC’. Projekt miescit sie zatem w obszarze zainteresowan mikrozarzadzania.

Art. 7 Konstytucji RP z 1997 r. Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 z p6zn. zm. Organ wykonawczy
gminy, zarowno w sferze imperium, jak i dominium, zgodnie z zasadg legalizmu, jest zobowig-
zany do dziatania na podstawie i w granicach prawa. W omawianym przypadku doszto do dele-
gowania cze¢$ci uprawnien w sferze dominum na spotke komunalna.

8 B. Kozuch: Op. cit., s. 59-60.

eEPC — extended Event Driven Process Chain.
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Posiadat takze znamiona obserwacji uczestniczacej. Weryfikacja efektywnosci
zastosowanego rozwigzania prowadzona byla przez pie¢ lat, od wrzesnia 2007
do sierpnia 2012 roku.

Charakterystyka MZGM-TBS sp. z 0.0. w Ptocku

Miejski Zaktad Gospodarki Mieszkaniowej — Towarzystwo Budownictwa
Spotecznego spotka z ograniczong odpowiedzialnoscia powstat 10.02.1994 roku
pod firmg ,,Nowy Dom” sp. z 0.0. W wyniku kolejnych przeksztalcen, w szcze-
g6lnosci na mocy § 2 Uchwaly Nr 664/XXXI/00 Rady Miasta Plocka z dnia
19 wrzesnia 2000 roku w sprawie: likwidacji Miejskiego Zaktadu Gospodarki
Mieszkaniowej — Zaktadu Budzetowego, Gmina Plock przejeta wigkszoSciowy
pakiet udziatow w Spolce. Ostatecznie w wyniku kolejnych zakupow udziatow
stata si¢ jedynym wspolnikiem Spotki. Dzigki temu lokalne wtadze samorzado-
we uzyskaly instrument do realizacji jednego z ustawowych zadan wlasnych
gminy, zaspokajania potrzeb mieszkaniowych spotecznosci lokalnej Miasta
Plocka'’. Cel postawiony przez wiaiciciela, Gmine Plock koresponduje z przed-
miotem dziatalnosci Spotki, ktérym jest zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych
rodzin niedysponujacych srodkami na budowe lub kupno wlasnego mieszkania,
poprzez budowe dla nich mieszkan na wynajem o umiarkowanych czynszach,
a takze administrowanie gminnym zasobem mieszkaniowym oraz budynkami
wspélnot mieszkaniowych''. Obecnie MZGM-TBS sp. z 0.0. w Plocku wpisana
jest do KRS pod numerem 0000154882. Siedziba Spotki jest Ptock. 31.03.2012
roku kapitat zaktadowy MZGM-TBS sp. z 0.0. wynosit 16.384.500 zt i dzie-
lit si¢ na 32.769 udzialow po 500 zt kazdy, objetych w 100% przez Gming
Ptock. Organami Spotki s3: Zgromadzenie Wspdlnikow, Rada Nadzorcza
oraz Zarzad.

10 Art. 7 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jednolity. Dz.U.
2001, nr 142, poz. 1591 z pdzn, zm.; Art. 9 ustawy z dni 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komu-
nalnej. Dz.U. 1997, nr 9, poz. 43 z pézn. zm.; Art. 151 i n. ustawy z dnia 15 wrzesénia 2000 r.
Kodeks spotek handlowych. Dz.U. 2000, nr 94, poz. 1037 z pézn. zm.; W. Gonet: Spotki komu-
nalne. LexisNexis, Warszawa 2007, s. 24; B. Rakoczy: Prawo gospodarki komunalnej. Lexis-
Nexis, Warszawa 2010, s. 67; M. Majchrzak: Gospodarka i polityka mieszkaniowa w gminach.
W: Nowe zarzgdzanie..., op. cit,. s. 211; Zarzqdzanie miastem. Studium ekonomiczne i organiza-
cyjne. Red. M. J. Nowak, T. Skotarczak. CeDeWu sp. z 0.0., Warszawa 2010, s. 67.

" Wedtug Sprawozdania finansowego MZGM-TBS sp. z 0.0. za 2011 1. na 31.12.2011 r. Spotka
administrowata 7.931 lokalami (w tym 4.810 lokalami gminnymi) o lacznej powierzchni
367.130,61 m? (w tym powierzchnia lokali gminnych 208.453,27 m?).
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W kontekscie specyficznych relacji wewnatrzkorporacyjnych istotny jest
fakt, ze wraz z wejsciem w zycie ustawy z 20 czerwca 2002 roku o bezposred-
nim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta'’, funkcje Zgromadzenia
Wspolnikow wykonuje jednoosobowo organ wykonawczy gminy. Ponadto, w sktad
Rady Nadzorczej wchodzi od trzech do pigciu czltonkow, w tym trzech przed-
stawicieli gminy, powotywanych i odwotywanych przez Zgromadzenie Wspol-
nikéw. Zgodnie z art. 10a ust. 6 ustawy o gospodarce komunalnej, Rada Nadzorcza
powotuje cztonkdéw Zarzadu. W praktyce jednak Rada wykonuje wole wlascicie-
la, czyli Gminy Ptock. Pomimo istnienia odrgbnej podmiotowosci prawnej, Pre-
zydent Miasta Plocka w pelni kontroluje funkcjonowanie Spotki.

MZGM-TBS sp. z 0.0. jest przyktadem organizacji hybrydowej, posiadaja-
cej zardwno cechy podmiotu gospodarczego, jak i organizacji publicznej (non
profit)"®. Z tego wzgledu wymyka sie definicjom, zaréwno dzialajacego na wol-
nym rynku przedsigbiorcy, jak rowniez jednostki organizacyjnej wspierajgcej or-
gan administracji publicznej. Wymaga takze odmiennego podejscia badawczego.
Przyktadem obrazujacym odmienno$¢ moze by¢ uczestnictwo Spotki w obrocie
gospodarczym na zasadach rynkowych z jednej strony, przy jednoczesnej regla-
mentacji swobody wyboru partnerow biznesowych z drugiej. Spétka wypelknia-
jac przestanki ustawowe zobligowana jest bowiem do stosowania Prawa zamo-
wien publicznych (PZP)'*. W konsekwencji ma ograniczong swobode w zakresie
doboru dostawcow, ustugodawcow oraz wykonawcow robot budowalnych.
Zwazywszy na specyfike dzialalno$ci, administrowanie zasobem mieszkanio-
wym oraz budownictwo mieszkaniowe, a takze fakt, ze Spotka poprzez kom-
pleksowe wykorzystanie outsourcingu bazuje na zewng¢trznych wykonawcach
ustug (migdzy innymi ushugi sprzatania i utrzymania zieleni, konserwacj¢ bu-
dynkéw i instalacji, ustugi remontowe, roboty budowlane)"”, blizsza analiza
uswiadamia wage problemdéw wynikajacych z koniecznosci stosowania PZP.
Ograniczenie swobody w zakresie wyboru partneréw biznesowych wpltywa na
wiele aspektow funkcjonowania MZGM-TBS sp. z 0.0., zarbwno w obszarze za-
rzadzania strategicznego, jak i operacyjnego. Skutki obowigzujacych regulacji
prawnych dotykaja ostatecznie takze klientow Spotki.

12 Dz.U. 2002, nr 113, poz. 984 z pdzn. zm.

" Na temat istoty organizacji hybrydowych patrz szerzej: J. Koppell: The Politics of Quasi-
Government. Cambridge University Press, Cambridge 2003; H.G. Rainey: Understanding and
Managing Public Organizations. Jossey-Bass, San Francisco 2009, s. 58.

4 Art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zam6wien publicznych, tekst jednolity.
Dz.U. 2007, nr 223, poz. 1655 z p6zn. zm.

!5 Obowigzki administratora budynkéw mieszkalnych zostaty okreslone przede wszystkim
w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami, tekst jedn. Dz.U. 2010,
nr 102, poz. 651 z p6ézn. zm. oraz w Ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, tekst jed-
nolity Dz.U. 2006, nr 156, poz. 1118 z p6zn. zm.



Wplyw implementacji narzedzi zarzadzania procesowego... 73

Do szczegodlnie istotnych konsekwencji obowigzujacego porzadku prawne-
go nalezy zaliczy¢ to, ze z jednej strony podmioty sfery publicznej nie dysponu-
ja wptywem na wybor klientow, ktorymi w przypadku MZGM-TBS sp. z 0.0. sg
w zdecydowanej wigkszosci lokatorzy mieszkan komunalnych'®, z drugiej zosta-
ja ograniczone w zakresie swobodnego wyboru dostawcéw ustug. Ten stan rze-
czy doprowadzit do przewarto§ciowania kluczowych obszardéw i dziatan w Spotce.
Paradoksalnie jakos$¢ bezposredniej obstugi klienta, najemcy lokalu komunalne-
g0, zeszla na plan dalszy. Kluczowy natomiast stat si¢ wybor dostawcow ustug.
Skoro bowiem Spotka poprzez obowigzek stosowania procedur PZP, w ktérych
podstawowym, a czesto jedynym kryterium wyboru wykonawcy jest cena, nie
ma realnego wptywu na wybor partnera biznesowego, musi dotozy¢ wszelkich
staran, aby zminimalizowaé ryzyko wspotpracy z nierzetelnymi wykonawcami
swiadczacymi ustugi niskiej jakosci. Wieloletnia praktyka dowodzi bowiem, ze
zawieranie umow na $wiadczenie ustug ciaglych moze generowacé wiele nega-
tywnych konsekwencji po stronie zamawiajacego w trakcie ich realizacji.

Wykorzystanie narzedzi zarzadzania procesowego
do usprawnienia udzielania zaméwien publicznych
w spoétce komunalnej

Stan faktyczny i prawny wymusit na MZGM-TBS sp. z 0.0. poszukiwanie
rozwigzan umozliwiajagcych niwelowanie zagrozen wynikajacych ze wskaza-
nych ograniczen prawnych natozonych przez ustawodawce. Jak stusznie zauwa-
zyt W. Dawidowicz, zawsze istnieje prog ingerencji prawodawcy, poza ktorym
rozciaga sie przestrzen swobody decyzyjnej nieskrepowanej przepisami prawa'’.
Warto podkresli¢, iz spotki komunalne dysponuja znacznie wicksza autonomia,
anizeli ma to miejsce w przypadku organéw administracji publicznej oraz urzg-
déw obstugujacych te podmioty. Wiasnie obszar pozostawiony do swobodnej
dyspozycji organizacjom publicznym moégl zostaé odpowiednio zagospodaro-
wany poprzez wykorzystanie narz¢dzi oferowanych przez nauki o zarzadzaniu.
Dzigki temu zwigkszeniu miat ulec poziom efektywnos$ci dziatan organizacji
poprzez zniwelowanie niekorzystnych konsekwencji istniejgcych ograniczen
prawnych.

16 Zasady najmu i eksploatacji komunalnych lokali mieszkalnych reguluje ustawa z dnia 21 czerw-
ca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cy-
wilnego, tekst jednolity Dz.U. 2005, nr 31, poz. 266 z pézn. zm.

7'W. Dawidowicz: Zarys ustroju organdw administracji terytorialnej w Polsce. PWN, Warszawa
1978, s. 34.
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Przechodzac na poziom analizy teoretycznej problemu zauwazymy, ze
udzielanie zamowien publicznych stanowi tancuch dziatan nastgpujacych po so-
bie w czasie'®. Udoskonalenie zatem funkcjonowania organizacji w obszarze na-
bywania uslug od dostawcow wymagato uwzglednienia, obok w przewazajacej
wigkszosci norm ius cogens PZP, procesowego aspektu zagadnienia. Analiza in-
strumentéw oferowanych przez nauki o zarzadzaniu wykazata, ze odpowiednim
rozwiazaniem byloby zastosowanie modelowania procesowego'’.

W przeciwienstwie do koncepcji funkcjonalnych, ujmujacych organizacje
jako statyczng konstrukcje podzielong na komorki organizacyjne wykonujace
okreslone zadania, podej$cie procesowe ukierunkowane jest na identyfikacje ra-
cjonalnie uzasadnionej sekwencji dziatan zmierzajacych do osiagnigcia okreslo-
nego celu. W teorii zarzadzania istnieje wiele roznorodnych narzedzi przezna-
czonych do mapowania procesow”’. Sposrod nich do usprawnienia udzielania
zamowien publicznych w MZGM-TBS sp. z 0.0. uzyto zmodyfikowanej notacji
eEPC (tzw. kostka IGOE)*'. Jej wykorzystanie pozwolito przetama¢ ogranicze-
nia podejscia funkcjonalnego, gldwnie poprzez wyrazne powigzanie wyboru do-
stawcodw z priorytetami okreslonymi na kazdym poziomie: organizacji, procesu
oraz poszczeg6lnych operacji. Ponadto, utatwito identyfikacj¢ zasobow niezbed-
nych do osiagnig¢cia wyznaczonych celéw oraz pozwolito na przyporzadkowanie
im norm prawnych regulujacych poszczegolne etapy procesu™.

Zaproponowana przez specjalistow zarzadzania procesowego notacja shuza-
ca do mapowania procesu wymagata jednak pewnej modyfikacji. Uwzgledniata
bowiem jedynie prawo powszechnie obowigzujace. Tymczasem, jak stusznie za-
uwazyt L. Morawski, prawo nie jest jedynym porzadkiem normatywnym regu-
lujacym zachowania cztowieka. Podobng role petnia rowniez normy religijne
i etyczne, moralnos$¢ oraz zwyczaj. Moga one wzajemnie wzmacnia¢ lub osta-
bia¢ motywacj¢ wpltywajacg na pozadane zachowanie adresatow, moga by¢ tak-
ze wobec siebie indyferentne. Lacznie tworza etos bedacy skomplikowanym
systemem norm porzadkujacych zachowania w przestrzeni spolecznej, takze
wewnatrz organizacji sfery publicznej™.

180, Lissowski: Zarzqdzanie publiczne i zaméwienia publiczne. Wydawnictwo Naukowe Contact,
Poznan 2009, s. 218-219.

1 P. Grajewski: Organizacja procesowa. PWE, Warszawa 2007, s. 53, 124.

20 Patrz szerzej: R.T. Burlton: Business Process Management. Profiting from Process. SAMS, New
York, 2001 s. 309; M. Weske: Business Process Management. Concepts, Languages, Architec-
tures. Springer, Berlin-Heidelberg-New York 2007, s. 160; Business Process Transformation.
Ed. V. Grover, M.L. Marcus. AMIS, New York-London 2008, s. 54, 168, 219.

2l R. Gabryelczyk: ARIS w modelowaniu proceséw biznesu. Warszawa 2006, s. 93.

22 A. Rummler, R. Brache: Podnoszenie efektywnosci organizacji. PWE, Warszawa 2000, s. 46.

3 L. Morawski: Wstep do prawoznawstwa. TNOIK, Torun 1996, s. 43. Szerzej na temat alterna-
tywnych sposoboéw pojmowania roli prawa we wspotczesnym spoteczenstwie Idem: Giowne
problemy wspolczesnej filozofii prawa. Prawo w toku przemian. PWN, Warszawa 2000.
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W konsekwencji uwzglednienia wymienionych uwarunkowan, usprawnie-
nie udzielania zamoéwien publicznych wymagato przeprowadzenia poglgbionej
analizy sfery normatywnej (etosu) MZGM-TBS sp. z 0.0. Obowigzujace w Spotce
normy podzielono na trzy grupy: 1) prawo powszechnie obowiazujace (do tej
kategorii obok zrédet prawa okreslonych w art. 87 Konstytucji RP zaliczono
réwniez orzecznictwo, umowy cywilnoprawne zawarte przez Spotke oraz decy-
zje administracyjne), 2) wewngtrzne akty normatywne (umowa Spoiki, regula-
miny, procedury, uchwaly organow Spotki), 3) reguly zwyczajowe (zwyczaj,
moralno$¢, nawyki indywidualne, panujaca w organizacji kulture, normy religij-
ne wplywajace na zachowania pracownikow itp.). Po dokonaniu modyfikacji
model notacji IGOE przedstawiat si¢ jak na rys. 1.

L

Wejscie — Proces =) Wyijscie

1

Zasoby

organizacii

Rys. 1. Zmodyfikowany model IGOE (notacja eEPC), na podstawie ktérego zidentyfikowano i zop-
tymalizowano proces udzielania zaméwien publicznych w MZGM-TBS sp. z 0.0. w Ptocku

Zmodyfikowany model IGOE zawiera nastepujace elementy:

1) proces (process) — sekwencja przyczynowo-skutkowego tancucha operacji
ukierunkowanych na osiagnigcie okreslonego celu,

2) wejscie (inputs) — umieszczony z lewej strony modelu stan wyjsciowy dla
procesu/operacji, ktory ma zostaé przetworzony,

3) zasoby organizacji (enablers/resources) — zasoby oraz ich zrodta niezbedne
do realizacji procesu/operacji,
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4) etos (guides po modyfikacji) — zesp6t norm prawa powszechnie obowigzuja-
cego, regulacji wewnetrznych organizacji oraz regut zwyczajowych regulu-
jacych lub oddzialujacych na proces/operacje.

Ostatecznie, po dokonaniu niezb¢dnych modyfikacji, mapa stuzaca do opi-
su, analizy i optymalizacji procesu udzielania zamowien publicznych w MZGM-
TBS sp. z 0.0. zostata zaprojektowana przy uzyciu elementow notacji eEPC wy-
korzystywanej miedzy innymi w ARIS (tabela 1)**.

Tabela 1

Elementy notacji eEPC wykorzystane do mapowania procesu w MZGM-TBS sp. z 0.0.

Wykorzystane elementy notacji IGOE

Symbol graficzny Typ obiektu Definicja

Spojny zespot czynnosci majacych na celu
wykonanie okre$lonego zadania
W procesie (szczegétowo opisany
w karcie operacji)

<:> Zdarzenie Stan, w ktorym znalazly si¢ obiekty

Operacja

na danym etapie procesu

@ @ Operatory logiczne Lacza i scalaja ,sekwenCJe.operacp
® i zdarzen w procesie

Wskazuje na miejsca powigzania
Lacznik procesow przedmiotowego procesu z innymi
procesami
>

Wzorce unifikujace zachowania
Wzér dokumentu oraz dokumentacja wykorzystywana
W procesie

Okresla kierunek i kolejnos¢
poszczegdlnych zdarzen i operacji
W procesie

Lacznik zdarzen
1 operacji

Zrodto: R. Gabryelczyk: ARIS w modelowaniu proceséw biznesowych. Difin, Warszawa 2008, s. 97-98.

2 Architecture of Integrated Information System — narzedzie informatyczne wspomagajace proce-
sy biznesowe. Patrz szerzej: R. Gabryelczyk: Op. cit.
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Wykorzystujac zmodyfikowana wersje notacji dokonano rekonstrukcji
procesu udzielania zamoéwien publicznych w MZGM-TBS sp. z 0.0. Nastepnie
proces poddano szczegdlowej analizie z punktu widzenia efektywnos$ci podej-
mowanych dzialan. Po zakonczeniu weryfikacji wprowadzono zmiany optyma-
lizujgce, dzigki czemu proces ulegl znacznemu skroceniu. Ograniczono row-
niez wykorzystanie zasobOéw organizacji, w szczegdlno$ci zaangazowanie
pracownikoéw Spoltki. Przenoszac rozwazania na grunt praktyczny mozna
stwierdzi¢, iz proces szczegdlowo okreslit kto, kiedy, w jakich okoliczno-
Sciach, przy uzyciu jakich srodkéw oraz w jakim celu powinien wykonaé po-
szczegblne dziatania w procesie. Uzyskano rowniez narzedzie pozwalajace
oszacowac koszty realizacji procedur udzielania zamowien publicznych przez
zmawiajacego (rys. 2)>.

(o

Proces przed
modyikassa

Rys. 2. Fragment procesu udzielania zaméwien publicznych w MZGM-TBS sp. z 0.0. przed i po
dokonaniu optymalizacii

Kompletna procedura udzielania zamowien publicznych w MZGM-TBS sp.
z 0.0. zawiera: 1) mape procesu, 2) karty operacji, 3) zestawienia zasobow nie-
zbednych do przeprowadzenia procesu (ludzkich, rzeczowych, wiedzy, informa-
cyjnych), 4) komplet aktow prawnych, 5) wybor przydatnego orzecznictwa,
6) karte procesu dokumentujgcg wykonanie kolejnych operacji, 7) wzory doku-
mentéw tworzonych podczas postepowania, 8) zasady aktualizacji procesu po-

5 Szczegolowe oméwienie dziatan majacych na celu optymalizacje udzielania zaméwien
w MZGM-TBS sp. z 0.0. przekracza ramy niniejszego opracowania. W tym miejscu nalezy jed-
nak nadmieni¢, iz uwzgledniono w szczego6lnosci zalezno$ci migdzy normami etosu panujacego
w organizacji (wyeliminowano reguly zwyczajowe oraz regulacje wewnetrzne pozostajace
w sprzeczno$ci z prawem powszechnie obowigzujacym) oraz wprowadzano efektywne rozwia-
zania organizacyjne w obszarze wolnym od regulacji ustawowej, majace na celu racjonalne wy-
korzystanie zasobow organizacji.
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zwalajace na uwzglednienie zmian ustawodawstwa lub przeksztalcen zachodza-
cych wewnatrz organizacji. Dokumentacja pod nazwa ,,Zasady udzielania za-
mowien publicznych w MZGM-TBS sp. z 0.0.” zostala przyjeta Uchwalg Zarza-
du Spotki Nr 88/637/2/2007 z dnia 20 lipca 2007 r. z moca obowigzujaca od
1 wrzesnia 2007 roku.

W ciggu pieciu lat obowigzywania (tj. do 31 sierpnia 2012 roku) pod rza-
dami procedury w Spoélce przeprowadzono tacznie 77 postgpowan o udzielenie
zamowienia publicznego o wartosci szacunkowej powyzej 14.000 euro. W tym
czasie tylko jeden wykonawca w 2007 roku wniodst protest (nieuwzgledniony).
Zaden wykonawca nie skorzystal z innych $rodkéw ochrony prawnej przewi-
dzianej w PZP. Warto réwniez doda¢, ze pomimo pewnych obaw towarzysza-
cych wprowadzeniu, procedura w krotkim czasie zyskatla akceptacje pracowni-
kéw oraz opini¢ rozwigzania przydatnego w zakresie pozyskiwania dostaw,
uslug oraz robo6t budowlanych niezbednych do realizacji zadan statutowych
Spotki.

Podsumowanie

Kilkuletnia obserwacja praktycznego stosowania wdrozonego rozwigzania
pozwolita na sformutowanie kilku wstepnych wnioskow. Przede wszystkim na-
lezy stwierdzi¢, iz dzigki przeprowadzeniu mapowania procesu doszto do pod-
wyzszenia efektywnosci funkcjonowania organizacji w zakresie dostaw. Fakt ten
sugeruje przydatno$¢ wykorzystania notacji eEPC przez organizacje publiczne.
Osiggnigcie zatozonego na wstepie celu praktycznego nie stanowito jednak wy-
niku prostego przeniesienia rozwigzan oferowanych przez zarzadzanie proceso-
we. Narzgdzie wymagalo bowiem istotnej modyfikacji uwzglgdniajacej specyfi-
ke spotek komunalnych.

Kolejny wniosek wigze si¢ z konsekwencjami ustawodawstwa normujacego
funkcjonowanie podmiotéw sfery publicznej. Bardziej rygorystyczne regulacje
prawne dotyczace spoétek komunalnych, wptywajgce znacznie na ograniczenie
swobody dziatania, wymuszajg wykazanie si¢ przez kadre zarzadzajaca znaczng
inwencja 1 kreatywno$cia. Prowadza réwniez do specyficznego rozlozenia ak-
centow w zakresie priorytetdw organizacji, ich przeniesienia z relacji z klientem
na relacje z dostawcami.

Zaproponowany model opisu zjawisk biznesowych, co warto podkreslic,
ma zastosowanie zarowno do calego procesu, ktérego realizacja wymaga ziden-
tyfikowania stanu wej$ciowego, niezbednych zasobdéw do osiagniecia zamierzo-
nego celu, norm regulujacych realizacje procesu, jak rowniez do definiowania
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poszczegblnych etapow (operacji) procesu, a nawet opisu organizacji jako calo-
$ci. Swiadcezy to o izomorfizmie poszczegdlnych plaszczyzn organizacji. Model
moze zatem stanowi¢ przydatny instrument do unifikacji sposobow opisu zja-
wisk zachodzacych na réznych poziomach wewnatrz organizacji oraz prezentacji
wzajemnych powigzan migdzy nimi.

Kluczowa kwestig wydaje si¢ rowniez znalezienie $ciezki pozwalajgcej na
przezwyci¢zenie bariery migdzy menedzerami i teoretykami zarzadzania z jed-
nej a prawnikami z drugiej strony. Utrudniony dotychczas dyskurs wynikat
gtownie z odmiennego kodu jezykowego uzywanego przez te srodowiska. Dzie-
ki zastosowaniu zmodyfikowanego IGOE pojawila si¢ plaszczyzna pozwalajaca
na konwersj¢ jezyka prawnego na jezyk zarzadzania i vice versa, gtdwnie po-
przez wyrazne powigzanie sfery normatywnej z procesami biznesowymi oraz
zasobami organizacji. By¢ moze jest to réwniez interesujacy przyczynek do
zbudowania modelu ekonomicznego pozwalajacego oblicza¢ koszty obowigz-
kéw naktadanych przez ustawodawce na podmioty gospodarcze.

Przedstawione wyzej wnioski stanowia jedynie punkt wyjécia do podjecia
szerszej naukowej refleksji nad problematyka spotek komunalnych, stanowig-
cych jedng z kategorii organizacji publicznych, charakteryzujacych si¢ jednocze-
$nie szczegodlng specyfika. Postawione hipotezy wymagaja dodatkowej weryfi-
kacji w toku dalszych badan. Niewatpliwie jednak potwierdzajg stusznosé
pogladow o koniecznos$ci ukonstytuowania odrebnej subdyscypliny naukowej —
zarzadzania publicznego.
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IMPLEMENTATION OF PROCESS MANAGEMENT TOOLS
AND THE EFFICIENCY OF THE MUNICIPAL COMPANIES

Summary

The article presents the effects of the implementation of management sciences in
the entities acting in the public sphere. Contribution to verify the usefulness of manage-
ment tools in an organization of this kind was the use of process mapping methods in
Municipal company — MZGM TBS Ltd. Mapping of process was to improve the public
procurement procedure. Particular emphasis was placed on the consequences of impacts
of normative order and its relationship to the effectiveness of municipal company.
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MIERZENIE SKUTECZNOSCI WSPOLPRACY
MIEDZYORGANIZACYJNEJ W ZARZADZANIU
BEZPIECZENSTWEM PUBLICZNYM

Wprowadzenie

Uzasadnieniem wyboru tematyki mierzenia skutecznosci wspolpracy mie-
dzyorganizacyjnej w zarzadzaniu bezpieczenstwem publicznym jest konieczno$é¢
prowadzenia dziatan w tym obszarze wspdlnie przez wiele podmiotow. Na za-
rzadzanie bezpieczenstwem publicznym sktada si¢ bowiem suma dziatan admi-
nistracji publicznej, wyspecjalizowanych jednostek interwencyjnych, prokuratury,
sadow 1 innych stuzb. Réwnie istotne znaczenie majg organizacje pozarzadowe,
prywatne firmy ochrony osob i mienia, media oraz spoteczenstwo i indywidual-
ne osoby. Jednostki te tworza system zarzadzania bezpieczenstwem publicznym.
Maja one zrdéznicowang wewngtrznie strukturg, stanowig podsystemy w oma-
wianym uktadzie i mogg by¢ analizowane samodzielnie. Co wigcej, oddziatuja
na siebie nawzajem i s3 powigzane rozlicznymi relacjami'.

Celem dziatan w zarzadzaniu bezpieczenstwem publicznym jest identyfika-
cja potencjalnych zagrozen, podejmowanie takich przedsiewzie¢, ktorych celem
jest niedopuszczenie do ich zaistnienia, a w przypadku wystgpienia zagrozenia —
ich kontrola, szybka eliminacja, usunigcie skutkow i wyciggnigecie wnioskow
stuzacych korekcie przysztych przedsiewziec. Z tego wzgledu podstawa zarza-
dzania bezpieczenstwem publicznym jest skutecznos$¢ dziatan, czyli zgodnos¢
wyniku z celem. Kazde zagrozenie musi by¢ jak najszybciej rozpoznane i usu-

' K. Sienkiewicz-Malyjurek: Rola samorzqdéw gminnych w ksztattowaniu bezpieczerhstwa pu-
blicznego. ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 7-8, s. 123-139; Eadem: Bezpieczenstwo publiczne
— zarys problematyki. Wydawnictwo Politechniki Slaskiej, Gliwice 2010.
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nigte. [stotne znaczenie majg rowniez walory praktycznego dzialania i efektyw-
no$¢, jednak priorytet stanowi wynik — szybka i wlasciwa pomoc. Podobnie
w przypadku wspotpracy migdzyorganizacyjnej, zaroOwno w sektorze prywatnym,
jak 1 publicznym, zasadnicze znaczenie majg rezultaty kooperacji i wspolnych
dziatan. Biorac pod uwage powyzsze przestanki, celem opracowania jest pozna-
nie istniejagcych sposobdéw mierzenia skutecznos$ci wspotpracy miedzyorganiza-
cyjnej oraz zaadaptowanie ich w zarzadzaniu bezpieczenstwem publicznym.

Wspétpraca miedzyorganizacyjna w zarzadzaniu publicznym

Atrybutem kazdej organizacji jest okreslony poziom zdolnosci do wspot-
dziatania, dzigki ktéremu w sposob skuteczniejszy i bardziej ekonomiczny moga
by¢ osiggane przez organizacje cele, ktorych realizacja w pojedynke bytaby
niemozliwa lub trzeba by przeznaczy¢ na nig znacznie wigcej sit 1 sSrodkow.

Wspoltczesne organizacje uczestniczg w wielorakich oddziatywaniach z ele-
mentami ich otoczenia, ktdre rozpatruje si¢ ze wzgledu na to, czy oddziatujg bez-
posrednio Iub posrednio, czy oznaczaja konkurencj¢, neutralno$¢ czy tez wspot-
prace. Dalej, czy oddzialywania te maja charakter jednorazowych czy trwatych
kontaktow. Wazne jest tez, czy sg one dobrowolne czy wymuszone, np. przepi-
sami prawa. Majac na uwadze wspotdzialanie pozytywne, czyli wspotprace, in-
teresujace sg oddziatywania nazywane relacjami mi¢dzyorganizacyjnymi. W od-
roznieniu od innych powigzan sg one bardziej uporzadkowane. Majg wzglednie
trwaly charakter i obejmuja wzglednie trwate transakcje, przeplywy zasobow
oraz inne oddzialywania miedzy organizacjami. Dlatego w ostatnim czasie wzra-
sta rola wiezi miedzyorganizacyjnych®.

Logika wspolpracy organizacji publicznych ma swoja specyfike. Ich dziata-
nia nie sg nastawione na kreowanie zysku, wigc relacje — czyli wszelkie zwigzki
i zaleznos$ci, jak stosunki i oddzialtywania — majg zupeinie inny charakter niz
w wypadku przedsigbiorstw. Natomiast istnieje wiele podobienstw do wspot-
dziatania organizacji obywatelskich.

Przestanki wspolpracy miedzyorganizacyjnej wynikajg z istniejacych zbiez-
no$ci oraz komplementarno$ci podstawowych zatozen i struktur wspotpracuja-
cych organizacji i mogg by¢ nastgpujace:

— preferowanie dziatan w interesie publicznym lub dla dobra wspoélnego,
— funkcjonowanie w tym samym $rodowisku lokalnym,
— istnienie systemu osobistych stosunkow migdzyludzkich.

% D. Latusek-Jurczak: Zarzqdzanie miedzyorganizacyjne. Wolters Kluwer business, Warszawa 2011.



84 Barbara Kozuch, Katarzyna Sienkiewicz-Matyjurek

Do wewngtrznych przestanek wspolpracy mozna zaliczy¢:

— uzupehiajace si¢ kompetencje organizacji,

— dobre stosunki interpersonalne z potencjalnymi partnerami,

— bliska lokalizacje¢ siedzib,

— mozliwos¢ wykorzystania posiadanych przez partnerow dobrych relacji z oto-
czeniem, jak relacje z klientami, wiarygodno$é rynkowa®.

Wspolpraca migdzyorganizacyjna przyczynia si¢ do sprawniejszej realizacji
celéw organizacji, a tym samym do rozwoju organizacji. Nastgpuje dzielenie si¢
wiedza, wystepuje wspolne wykorzystywanie zasobow, zwigkszajg si¢ kompe-
tencje indywidualne kadry menedzerskiej i pracownikow, a takze catych organi-
zacji — uczestnikow procesow wspotdziatania.

Trwale relacje pomiedzy wspotpracujagcymi organizacjami prowadza do po-
jawienia si¢ wigzi partnerskich. Proces ich ksztattowania oparty jest na okreslo-
nych zasadach, wsrdd ktoérych mozna wyodrebni¢ nastepujace:

— przestrzeganie kryteriow etycznych wspoélpracy, np. stowne przyrzeczenie
okreslonych warunkow, trzymanie si¢ wstepnych uzgodnief, wzajemna dba-
1os¢ o korzysci partneréw, Sciste realizowanie ustalonych rezimow jako-
sciowych, terminow platnosci, warunkow dostaw,

— oplacalnos¢ ekonomiczna lub zwigkszenie skuteczno$ci organizacyjnej,

— uwzglednianie norm zwyczajowych opartych na wspolnocie celow i inte-
resow,

—  wzajemny szacunek®.

W miare wzrostu stopnia ztozonosci proceséw zachodzacych w samej orga-
nizacji i w jej otoczeniu, pojawia si¢ potrzeba wspodlpracy, ktora przekracza gra-
nice organizacji, a coraz czgséciej nawet granice sektoréw. Dlatego tez wigkszego
znaczenia nabiera wspotdziatanie miedzy organizacjami.

Rola i zakres wspotpracy miedzyorganizacyjnej
w zarzadzaniu bezpieczenstwem publicznym

Znaczenie wspotpracy migdzyorganizacyjnej w zarzadzaniu bezpieczen-
stwem publicznym wynika z koniecznos$ci uwzglednienia roznych aspektow wy-
stepujacych zagrozen, gdzie kazde z nich wymaga kompleksowego podejscia.
Jak pisza 1. Gorenak i V. Gorenak, stuzby, inspekcje i straze moga popeié po-
wazny blad uwazajac, ze sg w stanie skutecznie rozwigzywac problemy w zakre-

3 E. Lank: Collaborative Advantage. Palgrave Macmillan, New York 2007, s. 37.
4 M. Struzycki: Stosunki partnerskie w laricuchu dystrybucji. W: Przedsiebiorstwo partnerskie.
Red. M. Romanowska, M. Trocki. Difin, Warszawa 2002, s. 85-86.
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sie bezpieczenstwa samodzielnie. Swiadcza o tym miedzy innymi wyniki badan
wskazujace, ze policja jest w stanie wykona¢ nie wigcej niz 30% swoich zadan
bez wspbtdziatania z innymi podmiotami’.

Przyktadowym obszarem wspotpracy migdzyorganizacyjnej w zarzadzaniu
bezpieczenstwem publicznym jest zwalczanie przestgpczosci. Polega ono na po-
dejmowaniu dziatan skierowanych na korzenie przestepczosci (np. edukacja,
krzewienie kultury, doradztwo), minimalizujacych prawdopodobienstwo wysta-
pienia zdarzenia (np. systemy zabezpieczen, kontrole) i ograniczajacych nawroty
do przestgpstwa (resocjalizacja)’. W kazdym z podejé¢ prewencyjnych koniecz-
na jest wspotpraca pomiedzy wszystkimi podmiotami systemu bezpieczenstwa
publicznego: samorzadami, szkolami, organizacjami pozarzadowymi, kos$cio-
tem, poszczegolnymi rodzinami, stuzbami, inspekcjami, strazami itd. Podobnie
w przypadku podejmowania dziatan w obszarze zarzadzania w sytuacjach kry-
zysowych (np. powddz, atak terrorystyczny, epidemie, awarie chemiczne itp.)
niezbedny jest przeplyw informacji i wymiana do$wiadczen pomigdzy wszyst-
kimi podmiotami systemu zarzadzania bezpieczenstwem publicznym’.

Analiza literatury przedmiotu i obowigzujacych aktow prawnych pozwolita
ustali¢ ramowe obszary wspolpracy w zakresie bezpieczenstwa publicznego. Na-
lezg do nich:

1. W zakresie funkcji komunikowania sig:

— biezaca wymiana informacji, powiadamianie o zagrozeniach, zastoso-

wanych 1 wymaganych §rodkach ochrony,

— informowanie o stosowanych technikach ratowania zycia, zdrowia, §ro-

dowiska i mienia oraz sposobach ewakuacji,

— obserwowanie i rejestrowanie zdarzen w miejscach publicznych,

— konsultowanie i tworzenie programdw i inicjatyw prewencyjnych.

2. W zakresie funkcji organizowania:

— organizowanie wlasciwego systemu tacznosci, zapewnienie ciggtosci

wymiany informacji,

— koordynowanie rozmieszczenia stuzb, inspekcji i strazy,

— prowadzenie wspdlnych dziatan prewencyjnych, akcji ratowniczych i ewa-

kuacyjnych oraz zabezpieczanie miejsc,

5 1. Gorenak, V. Gorenak: An Assessment of the Cooperation of Governmental Agencies with the
Criminal Investigation Department in Criminal Investigations: The Case of Slovenia. ,,Policing:
An International Journal of Police Strategies & Management” 2009, Vol. 32/3, s. 447.

S T. Cielecki: Prewencja kryminalna. Studium z profilaktyki kryminologicznej. Wydawnictwo
Uniwersytetu Opolskiego, Opole 2004.

7 K. Sienkiewicz-Matyjurek: Zarzqdzanie bezpieczeristwem publicznym w samorzqdzie lokalnym
— istota i inicjatywy. Kwartalnik Naukowy Organizacja i Zarzadzanie. Wydawnictwo Politech-
niki Slaskiej, Gliwice 2011, nr 1(13), s. 135-150.
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— organizowanie wspolnych szkolen i ¢wiczen,

— tworzenie zespotow celowych, ukierunkowanych na realizacj¢ okreslo-

nych zadan w ustalonym czasie,

— pomoc w celu zachowania cigglosci i skutecznosci procedur ratowni-

czych,

— wsparcie logistyczne prowadzonych dziatan.

Znaczenie wspoOlpracy miedzyorganizacyjnej w zarzadzaniu bezpieczen-
stwem publicznym wynika ze ztozono$ci wspotczesnych zagrozen i komplemen-
tarno$ci dziatan stuzb, inspekcji i strazy. Konieczne jest tworzenie wielorakich,
trwatych, formalnych i nieformalnych relacji migdzyorganizacyjnych. Uwarun-
kowania organizacyjno-prawne stanowig podstawe tych relacji, lecz ich rozwoj
opiera si¢ réwniez na kulturze organizacyjnej czy tez wczesniejszym doswiad-
czeniu. Poznanie sposobow mierzenia skutecznosci wspotpracy migdzyorgani-
zacyjnej oraz zaadaptowanie ich w zarzadzaniu bezpieczenstwem publicznym
jest istotnym narzgdziem weryfikujagcym i stymulujgcym poziom tej wspotpracy.

Sposoby mierzenia skutecznosci
wspotpracy miedzyorganizacyjnej

Koniecznos¢ wspoétpracy migdzyorganizacyjnej w zarzadzaniu bezpieczen-
stwem publicznym wynika ze ztozonosci proceséw zarzadzania zagrozeniami
i struktur kompetencyjnych poszczegdlnych podmiotow. Uwarunkowania prawno-
organizacyjne obliguja do wspoldziatania, dzielenia si¢ informacjami, spostrzeze-
niami i uwagami, a takze wzajemnej pomocy. Jednakze dopiero w przypadku,
gdy uwarunkowania te beda wspotgra¢ z pozadanymi zachowaniami organiza-
cyjnymi zostang stworzone podstawy wspotpracy migdzyorganizacyjnej.

Proponowane w literaturze metody analizy skuteczno$ci wspotpracy miedzy-
organizacyjnej opieraja si¢ przede wszystkim na ocenie jakosciowej. T.M. Sima-
tupang i R. Sridharam proponuja wykorzysta¢ 7-stopniowa skale Likerta do oceny
wytypowanych parametrow wspotpracy, pogrupowanych w obszary problemo-
we®. Stworzyli oni wskazniki wspotpracy obejmujace zwiazki pomiedzy prakty-
ka wspotdziatania i osigganymi wynikami. Indeks wspotpracy zostat opracowany
jako $rednia uzyskana z trzech wymiaréw: wymiany informacji, synchronizacji
decyzyjnej i motywacji do wspolpracy. W wyniku przeprowadzonych badan

8 T.M. Simatupang, R. Sridharan: The Collaboration Index: A Measure for Supply Chain Collabo-
ration. ,International Journal of Physical Distribution & Logistics Management” 2005, Vol. 35/1,
s. 44-62.
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w sektorze prywatnym stwierdzili oni, ze $redni wskaznik wspotpracy wynosi
2,67 przy odchyleniu standardowym réwnym 0,68. Sredni wskaznik wydajnosci
wyniost z kolei 2,91 przy odchyleniu standardowym réwnym 0,66. Korelacja
pomiedzy indeksem wspotpracy a indeksem wydajnosci wyniost 0,858, a wspot-
czynnik determinacji: 0,736°. Wyniki badan przeprowadzonych przez T.M. Sima-
tupanga i R. Sridharama wskazuja, ze organizacje, ktore charakteryzuja si¢ wyz-
szym poziomem wspotpracy z innymi podmiotami sag w stanie 0siagnaé wyzsza
efektywno$¢ dziatan.

Podobng metodyke oceny skuteczno$ci wspolpracy migdzyorganizacyjnej
proponuja A.M. Thomson, J.C. Perry i T.K. Miller'’. Zbadali oni proces wspot-
pracy w odniesieniu do nastepujacych wymiaréw: zarzadzanie, administrowanie,
autonomia organizacyjna, wzajemnos$¢ i normy dziatan. Wytypowali 56 wskaz-
nikow, ktore poddali analizie w 7-stopniowej skali Likerta. W wyniku przeprowa-
dzonych analiz stwierdzono, ze zarzadzanie, administracja, wzajemnos$¢ i normy
sg silnie skorelowane (w zakresie od 0,87 do 0,9). Z kolei korelacja pomiedzy
autonomig i pozostatymi wymiarami jest ujemna i oscyluje pomiedzy 0,65 a 0,68'".
Wymiar ten dotyczy potencjalnych konfliktow pomiedzy indywidualnymi oraz
zbiorowymi interesami i stanowi wazny obszar badawczy.

W przewazajacym zakresie proponowane w literaturze metody oceny wspot-
pracy migdzyorganizacyjnej dotyczg jednak opisowych charakterystyk. Przykta-
dowo, J. Schnobrich-Davis, W. Terrill opisali wspétprace pomigedzy The Metro-
politan Law Enforcement Council i Metro-LEC na podstawie przeprowadzonych
obserwacji, wywiadow, badania ankietowego i analizy dokumentacji'”. Podobnie
M. Heimbiirger, P. Dietrich po przeprowadzeniu 62 wywiadow w siedmiu urze-
dach publicznych zidentyfikowali i w sposob opisowy scharakteryzowali czyn-
niki skutecznej wspolpracy zarowno z perspektywy klientow, jak i dostawcow
ustug publicznych'. W analogiczny sposob badane i oceniane sa uwarunkowa-
nia i czynniki wspélpracy, prezentowane w literaturze naukowe;j'*.

’ Ibid.

19 A.M. Thomson, J.L. Perry, T.K. Miller: Conceptualizing and Measuring Collaboration. ,,Journal

. of Public Administration Research and Theory” 2009, Vol. 19/1, s. 23-56.

Ibid.

12 J. Schnobrich-Davis, W. Terrill: Interagency Collaboration: An Administrative and Operational
Assessment of the Metro-LEC Approach. ,,Policing: An International Journal of Police Strategies
& Management” 2010, Vol. 33/3, s. 506-530.

'3 M. Heimbiirger, P. Dietrich: Identifying the Basis of Collaboration Performance in Facility Ser-
vice Business. ,,Facilities” 2012, Vol. 30/11.

'* Por. C. Ryan, P. Walsh: Collaboration of Public Sector Agencies: Reporting and Accountability
Challenges. ,International Journal of Public Sector Management” 2004, Vol. 17/7, s. 621-631;
C. Came’n, P. Gottfridsson, B. Rundh: To Trust or Not to Trust? Formal Contracts and the
Building of Long-term Relationships. ,,Management Decision” 2011, Vol. 49, No. 3, s. 365-383;
D.P. Moynihan: The Network Governance of Crisis Response: Case Studies of Incident Com-
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Do oceny poziomu wspotpracy migdzyorganizacyjnej mozna réwniez za-
adoptowa¢ metody z zakresu analizy ryzyka. Wynika to z tego, ze kazda relacja
migdzyorganizacyjna i kazde przedsiewzigcie podejmowane wspoélnie z innymi
podmiotami obarczone sa ryzykiem. Ryzyko jest sytuacja wymierna, wystepuja-
cg okresowo, w ktorej mozna ustali¢ alternatywy 1 szanse wystapienia potencjal-
nych rezultatow'”. Z tego wzgedu ryzyko moze dotyczyé réznych czynnikow
wspolpracy miedzyorganizacyjnej. Koniecznos¢ analizy ryzyka wynika z po-
trzeby poznania charakteru zagrozen i obejmuje: okreslenie przyczyn i skutkow,
klasyfikacje oraz zbadanie mozliwosci duplikacji 1 eskalacji zagrozen oraz po-
wiazanie ryzyka z celami i dziataniami'®. Analiza ryzyka stanowi proces identy-
fikacji 1 okreslenia poziomu ryzyka oraz jest podstawa jego oceny, ktora polega
na wytypowaniu akceptowalnych i nieakceptowanych rodzajow ryzyka na pod-
stawie okreslonych wartosci dopuszczalnych. Do oceny ryzyka mozna wykorzy-
sta¢ zarowno metody jakosciowe (np. burza mozgow, synektyka, Delphi), jak
iilosciowe (np. analiza drzewa zdarzen, analiza drzewa bledow, analiza przy-
czyn i skutkow wad FMEA)"". Ich dobér zalezy od decydenta. W praktyce jedna
z popularniejszych metod oceny ryzyka jest analiza kombinacji prawdopodo-
bienstwa zajscia danego zdarzenia i jego konsekwencji'®. Przyktadowo, J. Swia-
towiec-Szczepanska, badajac ryzyko partnerstwa strategicznego przedsigbiorstw
w takim wlasnie ujegciu stwierdzita, ze podstawa w tym zakresie jest mechanizm
relacyjny, a profesjonalizm w zakresie powierzonych czynnosci nie gwarantuje
udanego wspotdziatania'.

mand Systems. ,,Journal of Public Administration Research and Theory” 2009, No. 19(4), s. 895-
915; D. Tubin, M. Levin-Rozalis: Interorganizational Cooperation: The Structural Aspect of
Nurturing Trust. ,International Journal of Public Sector Management” 2008, Vol. 21, Iss: 7,
s. 704-722; N. Kapucu, T. Arslan, F. Demiroz: Collaborative Emergency Management and Na-
tional Emergency Management Network. ,.Disaster Prevention and Management” 2010, Vol. 19,
Iss: 4, s. 452-468; L. Ehrengren, B. Hornsten: Performance and Risk Management in Strategic
Cooperation: A Comparative Study of Business and Military Sectors. International Journal of
Productivity and Performance Management” 2011, Vol. 60, Iss: 4, s. 387-403.

K. Staniec, K.M. Klimczak: Panorama ryzyka. W: Zarzqdzanie ryzykiem operacyjnym. Red.
1. Staniec, J. Zawita-Niedzwiecki. Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 11-34.

16 Zarzqdzanie ryzykiem w sektorze publicznym, podrecznik wdrozenia systemu zarzqdzania ryzy-
kiem w administracji publicznej w Polsce. Ministerstwo Finansow RP, Wydawnictwo Bentley
Jennison, Warszawa 2004, s. 27.

' W. Findelsen: Analiza systemowa — podstawa i metodologia. PWN, Warszawa 1985; P. Sien-
kiewicz: Analiza ryzyka w zarzqdzaniu projektami systemow. ,,Problemy Techniki Uzbrojenia”
2005, nr 9, s. 9-18.

8 Pomarariczowa Ksiega, zarzqdzanie ryzykiem — zasady i koncepcje. Ministerstwo Skarbu Jej
Krolewskiej Mosci, Crown, Colegate 2004; Standard zarzgdzania ryzykiem. Federation of
European Risk Management Associations, Brussels 2002.

19 7. Swiatowiec-Szczepanska: Ryzyko partnerstwa strategicznego przedsiebiorstw, ujecie mode-
lowe. Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego, Poznan 2012.
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Prezentowane w literaturze naukowej metody oceny wspolpracy migdzyor-
ganizacyjnej sg zréznicowane i dostosowane do uwarunkowan, w jakich funk-
cjonuje organizacja, w ktorej prowadzone sg badania. Ich dobor zalezy rowniez
od charakteru obszaru badawczego, jak i1 decyzji badacza. Z tego wzgledu, na
podstawie przegladu literatury naukowej, podjeto probe przygotowania koncep-
cji miernikow badajacych skutecznos¢ wspoétpracy migdzyorganizacyjnej w za-
rzadzaniu bezpieczenstwem publicznym. Zwazywszy, ze bezpieczefistwo pu-
bliczne charakteryzuje si¢ olbrzymig liczbg potencjalnych relacji w srodowisku
operacyjnym, przy uwzglednieniu zarowno czynnikow wewnetrznych, jak i §ro-
dowiska instytucjonalnego, stanowi interesujacy obszar badawczy w zakresie
wspotpracy mi¢dzyorganizacyjne;j.

Sposoby mierzenia skutecznosci wspétpracy
miedzyorganizacyjnej w zarzadzaniu
bezpieczenstwem publicznym

Na podstawie przeprowadzonej analizy sposobOéw mierzenia wspotpracy
miedzyorganizacyjnej mozna zaproponowaé¢ dwuetapowg ocen¢ skutecznosci
wspotpracy w zarzadzaniu bezpieczenstwem publicznym. Proponowana meto-
dyka wynika z zasad pomiaru wynikoéw dziatan oraz z wyrdznionych nurtow
w badaniach nad wspoélpraca miedzyorganizacyjna, do ktérych naleza:

— nurt ekonomiczny — traktuje relacje miedzyorganizacyjne jako zmienne sys-
temowe, ktore sg determinowane przez sity znajdujgce si¢ poza nim,

— nurt spoteczny — analizy opieraja si¢ na procesach wspotpracy zwigzanych
z zachowaniami organizacyjnymi i rolg aspektow psychologicznych,

— nurt organizacyjno-spoteczny — koncentrujacy si¢ na rozpatrywaniu struktur
organizacyjnych, proceséw zarzadzania i zachowan organizacyjnych pod ka-
tem mozliwosci i barier wspolpracy organizacyjnej™.

Pierwszy etap oceny skuteczno$ci wspotpracy migdzyorganizacyjnej w za-
rzadzaniu bezpieczenstwem publicznym opiera si¢ na analizie statystycznej in-
dekséow dynamiki zmian podstawowych wskaznikéw skutecznosci (tabela 1).

2 B. Kozuch: Skuteczne wspéldzialanie organizacji publicznych i pozarzgdowych. Monografie
i Studia Instytutu Spraw Publicznych. Uniwersytet Jagiellonski, Krakow 2011, s. 22-23; Eadem:
Humanizm organizacyjny w koncepcjach zarzgdzania publicznego. W: Socjologiczne, pedago-
giczne i psychologiczne problemy organizacji i zarzqdzania. Red. S. Banaszak, K. Doktor. Wyz-
sza Szkota Komunikacji i Zarzadzania, Poznan 2009, s. 161-169.
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Tabela 1

Podstawowe wskazniki oceny skuteczno$ci wspdtpracy miedzyorganizacyjnej

Lp. Wskaznik Jednostka miary
Wskazniki o charakterze ekonomicznym
1 |Liczba jednostek zaangazowanych w dziatania prewencyjne (liczba Jf:dnostek/zdarzeme w dancj
kategorii)
3 Liczba jednostek zaangazowanych w dziatania interwencyj- | (liczba jednostek/zdarzenie w danej
no-ratownicze kategorii)
3 Llrczba zasobow zaangazovt/anych do pr'zy,gotowywama dzia- (szt./zagrozenic, PLN/zagrozenic)
tan w przypadku poszczeg6lnych zagrozen
4 Liczba zasobow zaar}gazowanych. d? prowadzenia dziatan w (szt./zagrozenic, PLN/zagrozenic)
przypadku poszczegdlnych zagrozen
5 Czas prowadzenia dziatan w przypadku okreslonego zagro- | sekunda, min, dni, lata/zdarzenie
zenia (w zaleznosci od rodzaju zagrozenia)
Wskazniki o charakterze spotecznym
6 LlczPa spotkan majacych na celu wymiane pogladow, infor- liczba spotkaf/rok
macji
7 Liczba Vyspolnych wyjazdow integracyjnych, zawoddw spor- liczba/rok
towych itp.
3 L_1czba istniejacych koFmle,r zespotow celowych zajmujacych liczba/rok
si¢ problematyka bezpieczenstwa
9 Llczbq wspolnle.przygf)jfowanych programéw prewencyj- liczba/rok
nych, informacyjnych i interwencyjnych
10 Llczba akt.ywme‘ r'eahzowany'ch programow prewencyjnych, liczba/rok
informacyjnych i interwencyjnych
Wskazniki o charakterze organizacyjno-spotecznym
11 | Liczba wspdlnych szkolen liczba/rok
12 | Czas wspolnych szkolen (liczba dni/jednostka; liczba dni/osoba)
13 | Liczba jednostek bioracych udzial w szkoleniach liczba jednostek/szkolenie
. o . . liczba osob/szkolenie
14 | Liczba o0s6b bioracych udziat w szkoleniach
Liczba podmiotéw wykorzystujacych poszczegélne narzgdzia | liczba podmiotéw wykorzystujacych
15 |ICT (Information and Communication Technologies) w pro- | okreslone narzgdzie ICT/ogélna liczba
cesie komunikowania si¢ i przekazywania informacji podmiotéw
. . . . | $rednia geometryczna wykorzystania
16 | Liczba narzgdzi ICT wykorzystywanych przez jeden podmiot narzedzi ICT
17 Ryzyko zwigzane z przygotowaniem dziatan (np. nieefek- ilosciowe metody analizy ryzyka
tywna komunikacja, przeoczenia)
18 Ryzyko zwiazane z realizacja dziatan (np. kumulacja zagro- iloéciowe metody analizy ryzyka

zen, niewystarczajace zabezpieczenie logistyczne)
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Drugi etap zaproponowanej analizy skuteczno$ci wspotpracy miedzyorga-
nizacyjnej w zarzadzaniu bezpieczenstwem publicznym polega na punktowe;j
ocenie podstawowych uwarunkowan tej wspotpracy w skali od 1 do 5 lub do 7.
Etap ten stanowi uzupehienie uzyskanych wczesniej wskaznikow. Na podstawie
badan literaturowych wyznaczono nastgpujace uwarunkowania wspotpracy mig-
dzyorganizacyjnej, ktére nalezy podda¢ ocenie jakosciowe;:

— uwarunkowania $rodowiskowe: kultura spoteczna sprzyjajaca wspotpracy
migdzyorganizacyjnej, historia sprzyjajaca wspotpracy migdzyorganizacyj-
nej, doswiadczenia plyngce z poprzedniej wspotpracy, pozytywny klimat
spoteczno-polityczny, ryzyko i czestotliwos¢ wystepowania zagrozen;

— czynniki organizacyjne: struktura organizacyjna, relacje i sieci powigzan, ce-
le, zadania i wizje, zasady 1 procedury wspotpracy;

— podmioty wspotpracujace: rola, uprawnienia i umiejetnosci poszczegolnych
podmiotow, przekonania i zaangazowanie w dziatania, zaufanie migdzy
podmiotami, konflikty migdzyorganizacyjne, poziom relacji nieformalnych;

— zachodzace procesy: komunikowanie si¢, koordynacja dziatan, podejmowa-
nie decyzji, uczenie si¢, kreowanie wiedzy.

Podejscie ilosciowo-jakosciowe w zaproponowanej metodyce mierzenia
skuteczno$ci wspotpracy migedzyorganizacyjnej w zarzadzaniu bezpieczenstwem
publicznym zapewnia wielostronng i rzetelng diagnozg¢ badanego zjawiska. Ist-
nieje takze mozliwo$¢ wykorzystania tej metody do mierzenia innych rodzajow
wspotpracy. Listy zaprezentowanych czynnikow sg bowiem otwarte — w zapro-
ponowanym ksztatcie ujmuja jedynie kluczowe wskazniki i uwarunkowania sku-
tecznosci wspotpracy migdzyorganizacyjnej w zarzadzaniu bezpieczenstwem
publicznym. Moga one by¢ ksztaltowane zgodnie z potrzebami indywidualnymi.

Podsumowanie

Przeprowadzone wywody, obejmujace poznanie istniejacych sposobow
mierzenia skuteczno$ci wspolpracy miedzyorganizacyjnej oraz zaadaptowanie
ich w zarzadzaniu bezpieczenstwem publicznym, pozwalaja sformutowaé naste-
pujace wnioski ogdlne:

1. Podstawowe wskazniki oceny skutecznosci wspotpracy miedzyorganizacyj-
nej powinny odnosi¢ si¢ do ekonomicznych, spotecznych i organizacyjnych
aspektow funkcjonowania organizacji, zarowno w ujeciu wewnetrznych, jak
i zewnetrznych uwarunkowan.

2. Mierzenie skutecznos$ci wspdlpracy migdzyorganizacyjnej utatwia planowa-
nie i wdrazanie zmian doskonalgcych ustugi publiczne w zakresie zapewnie-
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nia bezpieczenstwa, a takze w innych dziedzinach zarzadzania publicznego,
jak np. edukacja, kultura, zdrowie itp.

3. Rezultaty wspotpracy miedzyorganizacyjnej mozna mierzy¢ za pomocg
wskaznikow ilosciowych lub jakosciowych, ale lepsze rezultaty daje metoda
obejmujgca oba ich rodzaje. Metody te uzupekniajg sig¢, a interpretacja wyni-
kow uzyskanych w rezultacie kompleksowej analizy pozwala wysunaé za-
sadne wnioski.
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MEASURING THE INTER-ORGANIZATIONAL COLLABORATION
EFFICACY IN PUBLIC SAFETY MANAGEMENT

Summary

The purpose of this article is to learn ways of measuring the inter-organizational
collaboration efficacy and adapting them in public safety management. This paper pre-
sents the essence of inter-organizational collaboration in public management, guidelines
for control of its performance and its determinants in shaping safety. The proposed
method of measuring collaboration efficacy is both, quantitative and qualitative. How-
ever, this method is open and indicators can be shaped according to individual needs.



Paulina Kubera
Politechnika Poznariska

OCENA SKUTECZNOSCI | EFEKTYWNOSCI
INSTRUMENTOW POMOCY PUBLICZNEJ

Wprowadzenie

Oczekiwania spoleczne wobec sektora publicznego rosng. Dotycza one nie
tylko tradycyjnie przypisywanej panstwu funkcji regulacyjne;j i stabilizujacej, ale
aktywnej roli panstwa w tworzeniu warunkéw rozwoju i ogdlnego dobrobytu
spoteczenstwa. Jednym z narzedzi stosowanych do realizacji celow polityk pu-
blicznych jest pomoc publiczna. Efektywnos¢ jej wykorzystania jest zagadnie-
niem niezwykle waznym i to co najmniej z dwoch podstawowych powodow.
Pierwszy wigze si¢ z powszechng presja na bardziej ekonomiczne wydatkowa-
nie ograniczonych $rodkdéw publicznych, czego wyrazem jest zapoczatkowany
w potowie XX wieku nurt nowego zarzadzania publicznego. W jego ramach glo-
sno artykuluje si¢ potrzebe wprowadzenia w sektorze publicznym rozwigzan
bardziej efektywnych ekonomicznie i organizacyjnie. Po drugie, pomoc publicz-
na zawsze trafia tylko do wybranych i oznacza oddziatywanie na konkurencje
i wymiane¢ handlowa, a zatem udzielajac pomocy publicznej nalezy rozwazy¢ jej
potencjalny negatywny wplyw na rynek. Badanie efektywno$ci pomocy pu-
blicznej zawiera element bilansowania pozytywnych i negatywnych efektow jej
udzielania. Ponadto, jest zabiegiem zlozonym, gdyz uwzglednia nie tylko efek-
tywno$¢ ekonomiczna, ktorg mozna wyrazi¢ w jednostkach pieni¢znych, ale tak-
ze tzw. efektywnos$¢ spoteczng. Jednakowo wazne co wzgledy wydajnosci sa
wzgledy rownosci i sprawiedliwosci spoteczne;.

Kolejnym bardzo istotnym dla problematyki efektywnosci pomocy publicz-
nej jest fakt, iz jej udzielanie w panstwach czlonkowskich podlega kontroli na
szczeblu Unii Europejskiej. To Komisja Europejska (a w wyjatkowych sytu-
acjach takze Rada) decyduje o dopuszczalnosci pomocy publicznej. Stosowane
przez nig kryteria oceny $wiadcza o tym, iz kwestie efektywnego wydatkowania
pomocy publicznej nie sg pozostawione wylacznie w gestii panstw cztonkow-
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skich. Kompleksowa reforma unijnej polityki pomocy publicznej wzmacnia podej-
scie gospodarcze w ocenie dopuszczalnosci srodkow pomocowych. Tym samym,
Komisja Europejska zyskuje duzy wptyw na polityke spoteczno-gospodarcza re-
alizowang przez panstwa cztonkowskie, w ktoérych wykorzystuje sie pomoc pu-
bliczna, takze wtedy, gdy jest finansowana wylacznie z zasobow krajowych.

Celem opracowania jest ukazanie specyfiki badania skutecznos$ci i efek-
tywno$ci pomocy publicznej (programoéw pomocowych i projektow pomocy in-
dywidualnej) oraz rosnacej roli Unii Europejskiej w tym zakresie na podstawie
postulatow wspotczesnego zarzadzania publicznego oraz analizy praktyki decy-
zyjnej Komisji Europejskie;.

Pojecie i formy pomocy publicznej

Kluczowy w definiowaniu pomocy publicznej jest art. 107 par. 1 TFUE,
ktory wskazuje na nastgpujace przestanki, ktére musza wystapi¢ tacznie, aby
mozna dane wsparcie publiczne zakwalifikowa¢ jako pomoc publiczna.

1. Srodek jest przyznawany przez panstwo lub przy uzyciu zasoboéw panstwowych
(obejmuje korzysci udzielone bezposrednio przez panstwo, wliczajac w to cen-
tralne, regionalne i lokalne organy administracji publicznej, jak i korzysci udzie-
lone przez rozmaite jednostki publiczne i prywatne, ktore sg kontrolowane przez
panstwo lub ktorym powierzono zarzadzanie srodkami publicznymi).

2. Stanowi dla beneficjenta korzy$¢ ekonomiczng, (jest to taka korzys¢, ktorej
beneficjent na rynku nie moglby uzyskac).

3. Jest selektywny, tzn. sprzyja niektorym przedsigbiorstwom lub produkcji
niektérych towardéw lub swiadczeniu pewnych ustug, stosujac kryteria pod-
miotowe, przedmiotowe lub terytorialne (owa selektywno$¢ moze wynikac
z samych przepisOw obowiazujacego prawa lub by¢ wynikiem wladzy dys-
krecjonalnej uprawnionych podmiotow).

4. Ma wplyw na konkurencj¢ i wymian¢ handlowa miedzy panstwami czton-
kowskimi.

Ten ostatni element pomocy publicznej wymaga blizszego wyjasnienia.
Fakt, ze pomoc publiczna znieksztalca (faktycznie lub potencjalnie) konkurencje
i wplywa na wymiane handlowa miedzy panstwami cztonkowskimi podnoszony
jest w dyskusji nad zasadno$cig ponadnarodowej kontroli pomocy publiczne;,
gdyz bezposrednio wigze si¢ z realizacjg jednego z glownych celéw Unii Euro-
pejskiej — utworzeniem rynku wewngtrznego, czyli jednego obszaru gospo-
darczego, opartego na zasadach wolnej konkurencji, na ktérym zagwarantowane
s cztery podstawowe swobody: przeplywu towardw, osob, ustug i kapitatu. Tym
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niemniej, unijna kontrola pomocy publicznej w obecnym ksztalcie daleko od-
biega od tego, co pierwotnie zostalo zapisane w Traktatach zatozycielskich od-
nos$nie do kompetencji organdw UE w tej dziedzinie. W konsekwencji benefi-
cjentem pomocy publicznej moze by¢ wylacznie przedsigbiorca. Zgodnie jednak
z zasadami udzielania pomocy, stosuje si¢ tutaj kryterium funkcjonalne. Liczy
si¢ ekonomiczny charakter dzialalnosci, czyli to, czy beneficjent dostarcza na
rynek towar lub §wiadczy ustuge, a nie forma prawna dziatalnosci oraz to, czy
jest ona prowadzona w celu osiagnigcia zysku czy tez nie. W takim ujeciu za
przedsigbiorcg uwaza si¢ takze organizacje sektora spolecznego (stowarzyszenia,
fundacje), a nawet publicznego (jednostki organizacyjne panstwa i samorzadu
terytorialnego), o ile prowadza dzialalno$¢ gospodarcza. Ponadto, nie wymaga
si¢ wystapienia faktycznego zaktocenia konkurencji, wystarczy, ze istnieje taka
grozba. Podobnie kryterium wplywu pomocy na wymian¢ handlowa miedzy
panstwami cztonkowskimi jest szeroko interpretowane. Wystarczy, ze benefi-
cjent prowadzi wymian¢ handlowg towarow lub ushug, ktére moga by¢ przed-
miotem wymiany miedzy panstwami cztonkowskimi'.

Korzy$¢ uzyskiwana przez beneficjenta moze mie¢ forme¢ dodatniego trans-
feru §rodkow publicznych (np. w formie dotacji, doplaty do oprocentowania
kredytow bankowych, pozyczki, wniesienia kapitatu do spotki), jak réwniez
transferu ujemnego, kiedy panstwo rezygnuje ze swoich przychodow (np. po-
przez zwolnienia i umorzenia podatkowe, oddania do korzystania mienia bedg-
cego wlasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwigzkow na warunkach korzystniejszych od oferowanych na rynku). Unia Eu-
ropejska ze wzgledow przejrzystosci preferuje pierwszy z wymienionych typow
pomocy, czyli przysporzenia dodatnie. W Polsce do 2004 roku dominowaty
transfery ujemne, polegajace na uszczupleniu naleznych budzetowi wptywow.
Dopiero wraz z wejéciem Polski do UE sytuacja ulegta zmianie®.

Kryterium skutecznosci i jego podkategorie
w ocenie instrumentéw pomocy publicznej

Wartosciujgc programy czy projekty publiczne uwaga badacza koncentruje
si¢ na dwoch najbardziej elementarnych aspektach wszystkich interwencji pu-
blicznych, a mianowicie na nakladach i na efektach. Stosowane kryteria, ktore

' Zob. np. Wytyczne w sprawie finansowania, restrukturyzacji i prywatyzacji spotek bedgcych
wlasnoscig panstwa zgodnie z zasadami dotyczqcymi pomocy panstwa (2012).

% Kierunki udzielania pomocy publicznej latach 2007-2013. Ministerstwo Gospodarki, Warszawa
2008, s. 17.
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si¢ na nich zasadzaja to: skuteczno$¢ i efektywnosé. Trudno jednak dotychcza-
sowa praktyke badania skutecznosci i efektywnosci pomocy publicznej uznac za
warto$ciowe narzedzie w zarzadzaniu organizacjami publicznymi i ich sieciami.
Takie twierdzenie jest uprawnione, gdy zabiegi podejmowane w celu oceny
efektywnosci pomocy publicznej wzmacniajg odpowiedzialnos¢, przede wszyst-
kim dzigki zbadaniu relacji przyczynowo-skutkowej migdzy podjeta interwencja
a jej efektami oraz wspierajg procesy uczenia si¢. Tymczasem obowiazujace kra-
jowe przepisy prawa dotyczace pomocy publicznej w sposob niedostateczny re-
guluja kwestie zwigzane z badaniem skutecznosci i efektywnosci ekonomicznej
udzielanej pomocy. Do momentu wejscia Polski w struktury Unii Europejskiej
badania ograniczone byly do pomocy udzielanej na podstawie wybranych aktow
prawnych, wskazywanych corocznie w rozporzadzeniu Rady Ministrow. W re-
zultacie dane odnoszace si¢ do skutecznosci i efektywnosci ekonomicznej po-
mocy publicznej sg fragmentaryczne i bazuja w gtownej mierze na ankietach,
odzwierciedlajacych subiektywng oceng beneficjentow. Ponadto, zbyt waskie
rozumienie efektéw pomocy oraz brak rozpoznania kontekstu udzielania pomo-
cy powoduje, ze wyciagniete z badania wnioski maja ograniczony walor rzetel-
nosci i uzytecznosci. To si¢ zmienia przede wszystkim pod wptywem wymogow
unijnych i dotyczy zwlaszcza pomocy publicznej finansowanej ze srodkow Unii
Europejskiej’. W pozostatych przypadkach (tj., gdy pomoc publiczna udzielana
jest wylacznie ze $rodkow krajowych, ale podlega kontroli Komisji Europej-
skiej) wptyw integracji europejskiej takze jest widoczny. Zwrdcenie baczniejszej
uwagi migdzy innymi na skutki uboczne interwencji publicznej czy efekt zachg-
ty pomocy zostato niejako ,,wymuszone”, gdyz sg to elementy brane przez Ko-
misje pod uwage w ocenie dopuszczalnosci srodkéw pomocowych dla przedsig-
biorcow prowadzgcych dziatalno$¢ w Unii Europejskie;.

Przyjmuje si¢ zatem dwa gldwne kryteria oceny programéw pomocowych
1 projektow pomocy indywidualnej: skutecznos¢ i efektywnosé. Inne dobierane
sg zaleznie od specyfiki badanego obiektu i stanowig w gruncie rzeczy jedynie
podkategorie kryteriow wczesniej wymienionych®.

Pierwsza gltowna kategoria oceny to skutecznos$é. Odzwierciedla ona sto-
pien, w jakim cele pomocy zostaly osiagnigte. Skuteczno$¢ powinna by¢ jednak
znacznie szerzej rozumiana niz zazwyczaj. Nie powinno si¢ jej utozsamiac
z oceng stopnia realizacji bezposrednich, ilosciowych produktow udzielonego
wsparcia (outputs), tylko bra¢ pod uwage oddziatywanie pomocy (outcomes)’.

3 Znaczna cze$¢ dziatan realizowanych z funduszy UE objetych jest rezimem pomocy publiczne;.

* E. Vedung: Public Policy and Program Evaluation. ,,Transaction Publishers” 2000/2009, s. 258.

> M. Szataj: Mechanizmy doboru kryteriow oceny w ewaluacji ex-post. W: Ewaluacja ex-post. Teo-
ria i praktyka. Red. A. Haber. PARP, Warszawa 2007, s. 64; Review of Methods to Measure the
Effectiveness of State Aid to SMEs. Final Report to the European Commission, EIM, 2004, s. 24.
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Wazna jest bowiem nie ilo$¢ filtrow powietrza, ktore zakupiono dzigki pomocy,
ale to, o ile udato si¢ zredukowaé zanieczyszczenia emitowane do atmosfery
i tym samym przyczyni¢ si¢ do ochrony §rodowiska. Skuteczny program pomo-
cowy to taki, ktory dotyka przyczyny zidentyfikowanego problemu, a nie zwal-
cza wylacznie jego symptomy. Stad jako podkategorie kryterium skutecznosci
w przypadku programéw pomocowych i projektow pomocy indywidualnej sto-
suje si¢ czesto kryterium trwalosci i uzytecznosci. Kryterium trwatosci ocenia
szanse trwania efektow realizacji srodka pomocowego w okreslonym czasie po
zaprzestaniu finansowania, pozwala oceni¢, na ile zmiany wywotane oddzialy-
waniem programu/projektu sa faktycznie trwale i widoczne po zakonczeniu
wsparcia finansowego®. Natomiast kryterium uzytecznosci sprawdza, do jakiego
stopnia oddziatywanie programu/projektu odpowiada potrzebom grupy docelo-
wej. Dzieki zastosowaniu tego kryterium mozna oceni¢, czy zmiany wywotane
realizacjg programu/projektu sa korzystne z punktu widzenia jego beneficjen-
tow’. Nalezy przy tym wzigé pod uwage rdznice intereséw 0sob zaangazowa-
nych w przedsiewzigcie. To, co ocenimy jako uzyteczne w przypadku jednej
grupy moze takim nie by¢ z punktu widzenia innej grupy.

Cele.p omocy < skutecznos¢
publiczne;j
v y
Bezposrednie Oddzialywanie
N?lklady p{ efekty pomocy > pomocy
(input) (output) (outcomes)

Rys. 1. Relacja skutecznosci

Zrédio: Review of Methods to Measure the Effectiveness of State Aid to SMEs. Final Report to the European
Commission. EIM, 2004, s. 24.

Kryterium skutecznos$ci moze zatem zawiera¢ w sobie wiele podkryteriow.
Ich ceche wspdlna stanowi spektrum oceny skoncentrowane na rdznie rozumia-
nych efektach. Charakteryzujac jednak efekty szerzej, jako oddziatywanie po-
mocy (outcomes), czyli to, co wystepuje w nastgpstwie lub jako konsekwencja

8 Przewodnik po metodach ewaluacji: wskazniki monitoring i ewaluacji. Dokument roboczy nr 2.
Nowy okres programowania 2007-2013. Komisja Europejska 2006, s. 27; M. Szataj: Op. cit.,
s. 67.

7 M. Szataj: Op. cit., s. 66-67.
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bezposrednich produktow pomocy (outputs), trzeba zda¢ sobie sprawe z trudno-
$ci, jakie moze nastrgczac ich pomiar. Jak bowiem mierzy¢ lepszy dostep do fi-
nansowania dla matych i $rednich przedsigbiorstw, poprawe stanu zdrowia okre-
slonej grupy ludnosci? Przeciez to jest ostatecznym celem udzielonego wsparcia,
a nie liczba udzielonych gwarancji czy liczba zatrudnionych lekarzy itp. Co wie-
cej, bezposrednie efekty udzielonej pomocy (outputs) znajduja si¢ pod kontrola
podmiotow uczestniczacych w realizacji programu/projektu pomocowego, czego
nie mozna powiedzie¢ o koncowych efektach pomocy (outcomes). Na nie
uczestnicy majg jedynie wptyw. W tym kontek$cie pojawia si¢ problem oddzie-
lenia tzw. efektow netto programu lub projektu pomocy publicznej od jego efek-
tow brutto, czyli wskazania tylko tych efektow, ktore powstaty wylacznie w wy-
niku wdrozenia danego programu lub projektu. Wymaga to ustalenia zwigzku
przyczynowego mig¢dzy interwencja publiczng a jej efektami oraz rodzaju i stop-
nia zalezno$ci pomigdzy poszczegdlnymi elementami.

Efekt netto = efekt brutto — deadweight — przeniesienie — substytucja

Rys. 2. Efekty netto

Zrédto: Na podstawie: T. Kierzkowski: Ocena (ewaluacja) programéw i projektéw o charakterze spoteczno-
gospodarczym w kontekscie przystapienia Polski do Unii Europejskiej. Warszawa 2002, s. 71.

Zjawisko deadweight polega na tym, iz zamierzone efekty udzielonej po-
mocy powstalyby nawet wowczas, gdyby tej pomocy nie przyznano®. Aby stwier-
dzi¢ wystepowanie zjawiska deadweight (a raczej jego skale, gdyz w przypadku
pojedynczych projektéw niezmiernie trudno jest unikac¢ finansowania przedsig-
wziet, ktére zostatyby zrealizowane bez jakiegokolwiek wsparcia publicznego),
nalezatoby stworzy¢ sytuacje, jaka zaistniataby, gdyby danego $rodka pomoco-
wego nie wdrozono i poréwnac z ta, jaka ma miejsce, gdy jest on realizowany.
Czesto wiaze si¢ to z konieczno$cia zbadania grupy kontrolnej nie-beneficjentow
i zmierzenia si¢ z powaznym wyzwaniem odpowiedniego doboru grupy kon-
trolnej, ktéra mozliwie w najwigkszym stopniu przypomina¢ bedzie profil be-
neficjentow.

Kolejnym zjawiskiem, ktore nalezy wzia¢ pod uwagg przy badaniu rzeczy-
wistych efektdéw pomocy to przeniesienie (displacement) i substytucja (substitu-
tion). Sa to sytuacje, w ktorych efekty pomocy dotyczace okreslonych obszarow

8 Review of Methods..., op. cit., s. 9; T. Kierzkowski: Ocena (ewaluacja) programéw i projektéw
o charakterze spoteczno-gospodarczym w kontekscie przystgpienia Polski do Unii Europejskiej.
Warszawa 2002, s. 70.
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(w przypadku przeniesienia) oraz osob i grup (w przypadku substytucji) sa osig-
gane kosztem innych obszaréw, osob i grup’. Ma to szczegodlne znaczenie na
gruncie pomocy publicznej, ktora juz ze swej definicji negatywnie wptywa na
konkurencj¢. Nalezy w tym miejscu wskaza¢, ze pomoc publiczna moze by¢
udzielana albo w celach naprawiania utomnos$ci rynkowych (efficiency rationale),
albo w celach rownosci, sprawiedliwos$ci spotecznej (equity rationale). W istocie
przeprowadzenie przez Komisje Europejska tzw. testu bilansujacego w ocenie
dopuszczalnosci danego $rodka pomocowego sprowadza si¢ do porownywania
pozytywnych i negatywnych efektow planowanej pomocy i udzielenia zgody na
jego wdrozenie tylko wowczas, gdy korzysci z udzielonej pomocy przewyzszaja
jego negatywne oddziatywanie na konkurencje i wymian¢ handlowa miedzy
panstwami cztonkowskimi.

Efekty uboczne pomocy publicznej mogg by¢ rowniez pozytywne. Zbiorczo
okresla si¢ je mianem ,,dodatkowosci” (additionality). Badajac to zjawisko w za-
sadzie staramy si¢ odpowiedzie¢ na pytanie, czy finansowanie publiczne wywo-
tato, przyciagneto prywatne inwestycje, ktore w przeciwnym razie nie bytyby
poczynione. Tak jest w przypadku efektu dzwigni. Ma on miejsce wowczas, gdy
wraz z uruchomieniem $rodkéw publicznych na realizacj¢ pewnych celow wzra-
sta rowniez zaangazowanie §rodkéw prywatnych w finansowanie tych celow.
W praktyce, dodatkowo$§¢ mierzona jest zwlaszcza w odniesieniu do dotacji na
dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa. Badania ewaluacyjne zawierajace element
dodatkowos$ci pomocy publicznej interesujg si¢ trzema obliczami tego zjawiska:
1) problemem dodatkowo$ci w zakresie naktadow (input additionality) — czy

przedsigbiorstwo poswigcito wigcej swoich wlasnych zasobow na dang dzia-
tfalnos¢, poniewaz byta ona dotowana,

2) problemem dodatkowo$ci w zakresie rezultatdow pomocy (output additionality)
— czy rezultaty danej dziatalnos$ci wzrosty dzieki programowi wsparcia (np.
wzrosta liczba patentow),

3) problemem dodatkowos$ci w zakresie postgpowania (behavioural additionality)
— czy nastgpily trwale zmiany w procesach organizacji wywolujace bardziej
efektywna ekonomicznie transformacje naktadow w wyniki'.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania nalezy stwierdzi¢, iz skutecz-
no$¢ pomocy publicznej moze by¢ definiowana wasko, jako stopien osiagnigcia
zamierzonego celu udzielonego wsparcia, bagdz szeroko — biorgc pod uwage
wszystkie efekty pomocy — nie tylko te zamierzone, ale i uboczne, uwzglednia-
jac zjawisko deadweight, dodatkowosci, przeniesienia i substytucji''. To ostatnie

° T. Kierzkowski: Op. cit., s. 72.

10 Review of Methods..., op. cit., s. 29.

" Problem pomiaru zjawiska deadweight, dodatkowosci, przeniesienia i substytucji podejmowali
m.in. Turok (1991), Wren i Storey (2002), Lenihan, Hart i Roper (2003), Licht (2003), Clarysse (2004).
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podejscie bada relacje przyczynowo-skutkowe miedzy podjeta interwencja a jej
efektami (problem okreslenia efektow netto pomocy publicznej), dzigki czemu
istotnie wspiera projektowanie dalszych §rodkéw pomocowych. Jedng z technik
wykorzystywanych do ustalania zwiazkow przyczynowych zrealizowanych in-
terwencji publicznych jest technika propensity score matching wykorzystywana
miedzy innymi przez Polska Agencje Rozwoju Przedsigbiorczosci w badaniach
ewaluacyjnych programéw finansowanych z funduszy europejskich'.

Kryterium efektywnosci w ocenie
instrumentéw pomocy publicznej

Druga z gltéwnych kategorii wartosciowania programéw i projektow pu-
blicznych jest efektywnos¢, rozumiana jako ocena relacji naktadéw do osiggnig-
tych efektoéw pomocy. Efekty pomocy ogranicza si¢ do bezposrednich wynikow
pomocy (outputs) badz szerzej — bierze si¢ pod uwage, podobnie jak w przypad-
ku poprzedniej kategorii, ich konsekwencje — rezultaty i oddzialywanie pomocy
(outcomes). W odréznieniu jednak od skutecznosci, kryterium efektywnosci bie-
rze pod uwage koszt interwencji publicznej. Pomoc publiczna moze by¢ zarazem
skuteczna i1 efektywna, skuteczna, ale nieefektywna, nieskuteczna, ale efektyw-
na, ewentualnie jednocze$nie nieskuteczna i nieefektywna. Badanie efektywno-
$ci programdéw i projektdow pomocy publicznej przeprowadzane ex post (lub
w trakcie ich realizacji) sprowadza si¢ do pytania, czy zamierzony efekt pomocy
mozna bylo osiaggna¢ angazujac mniejsze zasoby. Niestety, zbyt czgsto ograni-
czaja si¢ one do kwoty udzielonej pomocy. Nie uwzglednia si¢ kosztow transak-
cyjnych zwigzanych z obstugg systemu udzielania pomocy, ktore w duzej mierze
zaleza od sposobu dystrybucji pomocy oraz kontroli prawidtowego wydatkowa-
nia udzielonego wsparcia.

Ocenie efektywnos$ci programu/projektu pomocy towarzyszy niejednokrot-
nie ustalenie produktywno$ci poniesionych naktadéw w ujeciu wybranych
wskaznikow ekonomicznych, takich jak nowe miejsca pracy w przeliczeniu na
pelne etaty czy przychody netto ze sprzedazy ogoétem. Zabieg ten stuzy uzyska-
niu wiedzy na temat wysoko$ci dotacji niezbednej np. do stworzenia jednego
nowego miejsca pracy czy wzrostu przychodu ze sprzedazy beneficjentow o przy-
jeta jednostke miary.

12'W. Trzcinski: Wykorzystywanie techniki propen sity score matching w badaniach ewaluacyjnych.
PARP, Warszawa 2009.
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Z kolei podjecie decyzji o uruchomieniu programu lub projektu (analiza ex-
ante), w ramach ktérego przewiduje si¢ udzielenie pomocy publicznej powinno
by¢ poprzedzone analizg kosztow i korzysci. Wymaga to uwzglednienia nie tyl-
ko finansowych kosztow 1 korzysci wyrazonych przeplywami srodkow pieni¢z-
nych w ujeciu finansowym, ale takze uwzglednienia korzysci i kosztow spotecz-
nych. Stad analiza dokonywana z punktu widzenia organizacji biznesowych,
ktora opiera si¢ na kalkulacji efektow przedsigwzigcia wyrazonych w jednost-
kach pienieznych do nakladow wyrazonych takze w jednostkach pieni¢znych,
gdzie zysk jest podstawowym wyznacznikiem podejmowanych decyzji i nie
przystaje do misji organizacji publicznych. Analiza kosztow i korzysci dokony-
wana ze spotecznego punktu widzenia rézni si¢ od tej dokonywanej z prywatne-
go punktu widzenia w dwoch istotnych aspektach:

1) uwzglednia szerszy zakres oddzialywan przedsigwzigcia na otoczenie (efek-
ty spoteczne i ekologiczne),

2) niektore rodzaje nakladow i efektow nie sg wyceniane wedlug cen rynko-
wych, gdyz ceny takie nie istniejg badz nie wyrazajg krancowych korzysci

i kosztow spotecznych na skutek zawodnosci mechanizmu rynkowego .

Koszty i korzys$ci finansowe powinny by¢ jednak wyraznie oddzielone od
spotecznych kosztow i korzysci. Jesli bowiem program/projekt jest finansowo
(komercyjnie) optacalny, to zgodnie z prawem unijnym dotyczacym pomocy
publicznej nie powinien by¢ on zasilany strumieniem $rodkéw publicznych.
Z kolei przedsigwzigcia komercyjnie nieoptacalne moga by¢ na tyle wartosciowe
1 potrzebne ze spoleczno-ekonomicznej perspektywy, ze powinny uzyskac finan-
sowanie publiczne'.

Wplyw kontroli Unii Europejskiej na konstrukcje
krajowych systeméw pomocy publicznej

Kwalifikacja danego instrumentu jako pomocy publicznej oraz zasady do-
puszczalno$ci pomocy publicznej wynikaja wprost z prawodawstwa Unii Euro-
pejskiej. Konieczno$¢ ich wprowadzenia i bezposredniego stosowania w krajo-
wych porzadkach prawnych uzasadniona jest potrzeba zagwarantowania regut
konkurencji na jednolitym rynku europejskim. Opiera si¢ on na czterech pod-

13 A. Fraczkiewicz-Wronka: Pomiar efektywnosci organizacji jako obszar konwergencji metod,
narzedzi i instrumentow zarzqdzania miedzy sektorami biznesowym a publicznym. ,Organizacja
i Zarzadzanie” 2010, nr 4, s. 12.

'W. Rogowski: Rachunek efektywnosci projektéw europejskich. W: Zarzqdzanie projektem euro-
pejskim. Red. M. Trocki, B. Grucza. PWE, Warszawa 2007, s. 194.
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stawowych swobodach: przeptywu towarow, osob, ustug i kapitatu. Niewatpli-
wie dotowanie firm i przemystow rodzimych niesie ze soba zagrozenie dla kon-
kurencji migdzy podmiotami z réznych panstw cztonkowskich. Moze takze
powodowac¢ ,,wyscig po dotacje” (subsidy races) miedzy panstwami cztonkow-
skimi, ktory oznacza zarbwno marnowanie publicznych zasobow, jak i opdznie-
nie koniecznych procesow restrukturyzacyjnych. Pierwotnym uzasadnieniem dla
unijnej polityki pomocy publicznej sa wiasnie efekty zewngtrzne (spillover
effects) krajowych §rodkéw pomocy publicznej w odniesieniu do innych panstw
cztonkowskich i zintegrowanego rynku europejskiego. To one legly u podstaw
art. 107 par. 1 TFUE, ktory ustanawia generalny zakaz udzielania pomocy pu-
blicznej. Stanowi on, iz wszelka pomoc przyznawana przez panstwo czton-
kowskie lub przy uzyciu zasobow panstwowych w jakiejkolwiek formie, ktora
zaktdca lub grozi zaktéceniem konkurencji przez sprzyjanie niektérym przedsie-
biorstwom lub produkcji niektorych towarow w zakresie w jakim wptywa na
wymiane handlowg mig¢dzy panstwami cztonkowskimi jest zabroniona. Zakaz
ten nie ma jednak charakteru absolutnego. Spotka¢ si¢ mozna z pogladami koja-
rzagcymi prawo subwencyjne raczej z pozyskiwaniem s$rodkéw pomocowych
z budzetu UE niz ograniczeniem ich udzielania z budzetow krajowych. Jaki pi-
sze P. Marquat: ,,Generalny zakaz udzielania pomocy publicznej doznaje tak
licznych i obszernych wylaczen (zwlaszcza w odniesieniu do sektora rolnego
1 transportowego), iz mozna powiedzie¢, mocno upraszczajac sprawe, ze wysitek
organdw wspolnotowych koncentruje si¢ w ramach prawa pomocy publicznej
nie tyle na kontroli przestrzegania zakazu udzielania pomocy, ile raczej nadzorze
nad jej udzielaniem™"”.

W tym miejscu mozna by zada¢ pytanie: czy unijne prawo stuzy wytacznie
ochronie konkurencji przed negatywnym wptywem pomocy publicznej i nie na-
rzuca panstwom czlonkowskim rozwigzan systemowych? Czy kwestia skutecz-
nosci i efektywnosci ekonomicznej tych systemow w realizacji celoéw spoteczno-
-gospodarczych lezy wylacznie w gestii panstw cztonkowskich?

Zgodnie z zatozeniami kompleksowej reformy unijnej polityki pomocy pu-
blicznej (SAAP 2005-2009 oraz SAM 2012-2013)'® oraz w wyniku analizy
praktyki decyzyjnej Komisji Europejskiej zasadne zdaje si¢ twierdzenie, iz uwa-
ga Komisji Europejskiej w ocenie dopuszczalnosci krajowych $rodkéw pomo-
cowych zdecydowanie nie koncentruje si¢ wylacznie na badaniu zagrozen jakie

ISP, Marquat: Pomoc publiczna dla matych i Srednich przedsiebiorstw. LexisNexis, Warszawa
2007, s. 60.

'S Plan dziatan w zakresie pomocy paristwa. Gorzej i lepiej ukierunkowana pomoc paristwa: mapa
reformy pomocy panstwa na lata 2005-2009 (SAAP). Komunikat Komisji do Parlamentu Euro-
pejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow.
Unowoczesnienie unijnej polityki w dziedzinie pomocy panstwa 2012-2013 (SAM).
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niesie ze sobg pomoc dla konkurencji na jednolitym rynku europejskim. Wcho-
dzac w zakres wyjatkow od generalnego zakazu udzielania pomocy publicznej,
przy planowaniu $rodka pomocy nalezy uwzgledni¢ liczne inne cele unijnej poli-
tyki pomocy publicznej. Wiele szczegdlnych zasad i praktyk dotyczacych udzie-
lania pomocy wplywa na ksztalt tej polityki panstw cztonkowskich, w ktorych
wykorzystuje si¢ pomoc publiczng jako instrument polityki. Mozna to zademon-
strowaé krotka analiza trzystopniowego testu bilansujacego Komisji Europe;j-
skiej, ktory jest stosowany w ocenie dopuszczalno$ci pomocy publicznej. Jest on
rowniez podstawowym elementem wzmocnionego podejScia gospodarczego
(more refined economic approach) w analizie $srodkéw pomocowych, wprowa-
dzonego reforma unijnej polityki pomocy publicznej w latach 2005-2009. Sta-
nowi on nic innego jak konkretyzacj¢ typowo ekonomicznego rachunku zyskow
i kosztow danego $rodka pomocowego'’. Komisja zestawia w nim negatywne
oddziatywanie pomocy na konkurencj¢ z jej pozytywnym oddziatywaniem
w zakresie wspolnych interesow.

Pierwszy etap stuzy odpowiedzi na pytanie, czy $rodek pomocy ukierun-
kowany jest na jasno okreslony cel bedacy przedmiotem wspdlnego zaintereso-
wania. Komisja upewnia si¢, ze cel pomocy stuzy naprawianiu utomnosci ryn-
kowych albo realizacji innych wspdlnych celow przyczyniajacych sig¢ do
promowania spojnosci spotecznej i regionalnej, zrownowazonego rozwoju oraz
roznorodnosci kulturowej'®. Dany $rodek pomocowy ocenia sie zatem albo pod
wzgledem jego wkladu w ogo6lny dobrobyt i efektywno$¢ (efficiency rationale),
albo w kategoriach sprawiedliwo$ci, rownosci (rozkladu dobrobytu). Nalezy
w tym miejscu dodaé, iz podstawowym celem programu reform polityki pomocy
publicznej bylo ukierunkowanie pomocy na realizacj¢ Strategii Lizbonskiej,
a w dalszej perspektywie Strategii Europa 2020.

Drugi etap to analiza koniecznosci, proporcjonalnosci oraz efektu zachety
pomocy. Tym samym, Komisja odpowiada na pytanie, czy srodek pomocy zostat
dobrze opracowany, aby osiagnaé cel bedacy przedmiotem wspdlnego zaintere-
sowania. Stosuje w tym wzgledzie trzy pytania pomocnicze: 1) czy pomoc pu-
bliczna jest stosownym instrumentem polityki (element koniecznosci pomocy),
2) czy istnieje efekt zachety, tzn., czy pomoc powoduje zmian¢ zachowania be-
neficjentdow w kierunku przez nas pozadanym, 3) czy $rodek pomocy jest pro-
porcjonalny, tzn., czy t¢ sama zmian¢ mozna by uzyska¢ przy mniejszej pomo-

'"K. Skowyra: Wsparcie dla prawnikéw czy ekonomiczna pigta kolumna? Ekonomiczna analiza
Jjako element ewolucji unijnej kontroli pomocy panstwa. W: Ekonomia i prawo konkurencji.
Wybrane zagadnienia. Red. B. Kurcz, s. 352; P. Nicolaides, M. Kekeleksis: State Aid Policy in
the European Community. Principles and Practice. Austion 2008, s. 51-52.

18 Plan dzialat ..., op. cit., pkt 10.
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cy? To z kolei wymaga dokonania analizy porownawczej réznych opcji poli-
tycznych. Sa to elementy, ktére zdecydowanie wykraczaja ponad to, co wymaga
ochrona konkurencji na jednolitym rynku europejskim. Komisja dba o to, by
pomoc publiczna stuzyla realizacji preferowanych celéw bedacych przedmiotem
wspolnego zainteresowania i by $rodki publiczne byly wydatkowane w sposob
bardziej efektywny. Tym samym, znaczaco wptywa na realizacje¢ polityki panstw
cztonkowskich.

Wreszcie trzeci etap to analiza negatywnych skutké6w pomocy (rzeczywi-
stych lub potencjalnych) na konkurencje. Uwaga Komisji koncentruje si¢ na po-
szukiwaniu odpowiedzi na pytanie, czy zaktocenie konkurencji i wplyw na wy-
miang handlowa sa na tyle ograniczone, aby ogdlny bilans byt pozytywny.

Sposéb oceny dopuszczalno$ci pomocy publicznej prowadzony przez Ko-
misj¢ Europejska swiadczy o tym, iz kwestie efektywnego wydatkowania pomo-
cy publicznej nie pozostajg wylacznie w gestii panstw czlonkowskich. Moze to
rodzi¢ pytanie o zasadnos$¢ tak szerokiej kontroli pomocy publicznej dokonywa-
nej na szczeblu Unii Europejskiej'’. Jest to zrozumiate w przypadku programow
pomocowych zasilanych z budzetu unijnego, gdzie dawca srodkow — Unia Euro-
pejska jest uprawniona do stawiania warunkéw, na co i w jaki sposoéb wydatko-
wane s3 srodki publiczne. Dyskusyjna jest za$ sytuacja, gdy pomoc publiczna fi-
nansowana jest wylacznie z zasoboéw krajowych.

Podsumowanie

Pomoc publiczna w Polsce stopniowo przestaje by¢ narzedziem realizacji
doraznych celow politycznych, a zaczyna nabiera¢ charakteru pomocy stymulu-
jacej rozwoj spoteczno-gospodarczy. Zmiany nastepuja pod wplywem postula-
tow wspotczesnego zarzadzania publicznego i1 presji bardziej ekonomicznego
wydatkowania ograniczonych zasobow publicznych oraz pod wplywem proce-
sow integracyjnych z Unig Europejska, ktora sprawuje kontrolg nad krajowymi
systemami pomocy publiczne;j.

Dwa gléwne kryteria stosowane w ocenie instrumentdw pomocy publicznej
to: skuteczno$¢ i efektywnos¢. Pierwsze koncentruje si¢ na relacji: osiagnigte
efekty a zamierzony cel pomocy, drugie — naktady, koszt pomocy a efekty jej
udzielenia. Aby jednak badanie skutecznosci i efektywnos$ci pomocy publicz-
nej wspierato proces wprowadzania w sektorze publicznym rozwigzan bardziej

'W. Kerber: EU State Aid Policy, Economic Approach, Bailouts, and Merger Policy: Two Com-
ments. W: Structure and Effects In EU Competition Law. Red. J. Basedow, W. Wurmnest. Wolter
Kluwer, Warszawa 2011, s. 241.
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efektywnych ekonomicznie i organizacyjnie, powinno dazy¢ do ustalenia zwigz-
ku przyczynowego migdzy podjeta interwencja publiczng a jej efektami oraz ro-
dzaju i stopnia zaleznosci pomigdzy poszczegolnymi elementami. Oznacza to
migdzy innymi, Ze ocena pomocy publicznej nie powinna poprzestawaé na ba-
daniu bezposrednich wynikdéw pomocy (produktow), ale badac jej rezultaty i od-
dziatywanie, wyroznia¢ efekty netto pomocy, tj. te efekty, ktore powstaly wy-
tacznie w wyniku wdrozenia danego instrumentu pomocy (czyli identyfikowac
zjawisko deadweight, przeniesienia i substytucji), bilansowa¢ koszty i korzysci
(z uwzglednieniem szerszych efektow spotecznych i ekologicznych) ptynacych
z zastosowania instrumentu pomocy publiczne;.

Kierunek ten zgodny jest z unijng polityka pomocy publicznej. Komisja Eu-
ropejska w ocenie dopuszczalno$ci pomocy publicznej udzielanej przez panstwa
cztonkowskie postuguje si¢ sformalizowanym narz¢dziem, tzw. testem bilansu-
jacym, ktéry stanowi konkretyzacje typowo ekonomicznego rachunku kosztow
1 korzysci. Jesli pomocy nie mozna obroni¢ jako koniecznego i proporcjonalnego
instrumentu polityki ukierunkowanego na rozwigzanie jasno sprecyzowanej
utomnosci rynkowej lub innego celu bedacego przedmiotem wspolnego zainte-
resowania, mieszczacego si¢ w kategorii sprawiedliwos$ci spolecznej, nie moze
by¢ wprowadzony w zycie. Rodzi to jednak uzasadnione watpliwosci dotyczace
zasadnosci tak szerokiej kontroli pomocy publicznej sprawowanej na szczeblu
Unii Europejskiej, ktéra wykracza ponad to, co wymaga ochrona konkurencji na
jednolitym rynku europejskim.
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EVALUATION OF THE EFFECTIVENESS AND EFFICIENCY
OF AID INSTRUMENTS

Summary

The chapter tackles the issue of state aid as an instrument of policy. It formulates
postulates on two basic criteria for evaluating programmes and projects of state aid, i.e.
effectiveness and efficiency as well as on how to measure them. It argues the growing
influence of the European Union on the construction of national state aid systems, which

now goes beyond ensuring compliance with competition rules in the single European
market.
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WYKORZYSTANIE METOD
NIEPARAMETRYCZNYCH DO POMIARU
EFEKTYWNOSCI OPIEKI SZPITALNEJ W POLSCE

Wprowadzenie

Wydatki na opieke zdrowotng w Polsce w 2010 roku wyniosty 98 845 min zt
(6,98% PKB), z czego $rodki publiczne stanowity 72,2% ogoéotu wydatkow,
a prywatne 27,8%. W strukturze wydatkéw publicznych 88,4% stanowity wy-
datki NFZ. W strukturze dostawcow ustug opieki zdrowotnej 35,4% wydatkow
biezacych przeznaczone bylo na funkcjonowanie szpitali i byly to w 96,5%
srodki publiczne'.

Efektywno$¢ funkcjonowania opieki zdrowotnej powinna by¢ w centrum
uwagi decydentow zajmujacych si¢ organizacjg jej funkcjonowania. Zaintereso-
wanie pomiarem efektywnosci ochrony zdrowia na $wiecie wynika ze zwigksza-
jacych si¢ kosztow utrzymania tych systemow”. Nieefektywno$é wystepuje wte-
dy, gdy dostawca ustug medycznych wykorzystuje relatywnie wigksza liczbe
naktadow w poréwnaniu z dostawcg, leczacym podobng liczbg pacjentow o po-
dobnej strukturze przypadkéw, ale zuzywajacym mniej naktadow’.

W systemie opieki zdrowotnej bada si¢ dwa typy efektywnosci: t¢ zwiazang
z dziataniami medycznymi i t¢ zwigzang z zarzadzaniem. Efektywno$¢ dziatan
medycznych wynika z decyzji podejmowanych przez lekarza w zakresie wyko-
rzystania zasobow potrzebnych do osiagnigcia statej jakosci wyleczonych pa-
cjentow. Efektywnos¢ zarzadzania wymaga zastosowania w praktyce zasad mi-

! Narodowy Rachunek Zdrowia za 2010 rok. GUS, Warszawa 2012, s. 2-4.

2 Na ochrong zdrowia w 2010 roku w USA przeznaczono 17,6% PKB i jest to uwazane za zbyt
wiele, a w Niemczech 11,6% PKB 1 specjalici uwazaja, ze to absolutne maximum. Narodowy
Rachunek Zdrowia za 2010 (3-08-2012).

> W.W. Cooper, L.M. Seiford, J. Zhu: Handbook on Data Envelopment Analysis. Kluwer Academic
Publishers, Boston 2004, s. 493.
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nimalizacji zuzycia zasobow alokowanych w kazdej jednostce (np. oddziale
szpitalnym itp.), stosujacej okre§long technologi¢ medyczng tak, aby osiagnaé
zaplanowane efekty (np. liczbe leczonych pacjentow)’.

Celem opracowania jest zbadanie efektywnosci opieki zdrowotnej realizo-
wanej przez szpitale w 16 wojewodztwach Polski w 2010 roku, przy zalozonych
parametrach definiujacych naktady i efekty.

Efektywne zarzadzanie tak dynamiczng i ztozong struktura, jaka sg szpitale
wymaga stosowania narzedzi ilo§ciowych, a nie tylko ocen jako$ciowych, ktore
czesto maja charakter intuicyjny’. Narzedzia, ktore zostana zastosowane do oce-
ny efektywnosci opieki szpitalnej to metody nieparametryczne: taksonomiczna
metoda porzadkowania liniowego i metoda Data Envelopment Analysis (DEA).

Opis zastosowanych metod

Metoda taksonomiczna polega na klasyfikowaniu zbiorow danych tak, aby
uzyska¢ syntetyczny miernik, ktory porzadkuje liniowo obiekty ze wzgledu na
jedna ceche’. Badanie polega na uporzadkowaniu w ujeciu przestrzennym skon-
czonego zbioru m rzeczywistych obiektow (Q; = 1,...,m) charakteryzowanych
przez k zmiennych diagnostycznych (xy,...,xx). Metoda ta pozwala na okreslenie
podobienstwa obiektow, nie ustalajac ich hierarchii.

W badaniach taksonomicznych wyrdznia si¢ trzy rodzaje zmiennych: sty-
mulanty, destymulanty, nominanty. Powinno dazy¢ si¢ do eliminowania nomi-
nant ze zbioru zmiennych diagnostycznych, a destymulanty zamienia¢ na stymu-
lanty zgodnie z wzorami’

. 1 - .
x,; =1=x;;1lub x; =x—,; lub x, =c¢; —x;, gdzie: ¢; > max{x,} (1)
i

gdzie: 1=1,....m;j=1,...,k).

* Ibid., s. 493.

R. Jacobs, P.C. Smith, A. Street.: Measuring Efficiency in Health Care. Analytic Techniques and
Health Policy. Cambridge University Press, New York 2006, s. 1.

A. Balicki: Statystyczna analiza wielowymiarowa i jej zastosowania spoteczno-ekonomiczne.
Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2009, s. 205-207.

Taksonomiczna analiza przestrzennego zréznicowania poziomu zycia w Polsce w ujeciu dyna-
micznym. Red. A. Zelias. AE, Krakow 2000, s. 86-95; T. Panek: Statystyczne metody wielowy-
miarowej analizy porownawczej. SGH, Warszawa 2009, s. 69.

6
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Zmienne diagnostyczne moga posiada¢ rdzne miana i rézne obszary zmien-
nosci, co uniemozliwia ich bezposrednie poréwnanie. Sprowadza si¢ je do po-
rownywalno$ci wykorzystujac standaryzacije®. Najczesciej korzysta sie ze wzoru

z, =2 L 2)

Zmienne tak przeksztalcone majg Srednia z,réwna 0, oraz odchylenia stan-
dardowe s, =1. W tym opracowaniu zastosowano metod¢ normalizacji zmien-

nych przez unitaryzacje’ wykorzystujac wzory

X..
— dlastymulant z;, = ———— 3)
max {x }
min{x, }
— dladestymulant z;, = ——— 4)

y

Znormalizowane wartosci zmiennych agreguje si¢, obliczajagc wartosci z;
zmiennej agregatowej Z. Syntetyczna zmienna wzorcowa zostata opisana i upo-
wszechniona przez Hellwiga (1968 roku), ktory stworzyt taksonomiczng miare
rozwoju. Wzorcem rozwoju w tej metodzie jest obiekt wielowymiarowy o wspot-
rzgdnych zestandaryzowanych

Oy =z01202Z 01 ] (%)

gdzie wspotrzedne obiektu — wzorca zy; (j = 1,...,k) przyjmuja postaé

max{z;},dla jeS

L= ; 6
“0/ "\ min{z,},dla jeD ©

8 Inne metody to rangowanie, przeksztalcenia ilorazowe, unitaryzacja, opisane w Taksonomiczna
analiza..., op. cit., s. 90-91.

 A. Mitodak: Analiza taksonomiczna w statystyce regionalnej. Difin, Warszawa 2006, s. 38 oraz
A. Malina: Wielowymiarowa analiza przestrzennego zroznicowania struktury gospodarki Polski
wedlug wojewodztw. AE, Krakow 2004, s. 75.
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Zbiory {S} U {D} sa zbiorem wszystkich zmiennych diagnostycznych po-
chodzacych z sumy zbioréw stymulant i destymulant. Stymulanty i destymulan-
ty sg unormowane przez standaryzacje¢ zgodnie z wzorem (2).

Wzorzec rozwoju (6) pozwala na budowe taksonomicznej syntetycznej
miary rozwoju

d.
=1-— (G=1..., 7
Z; d, ( ) (7

gdzie: djp — odleglos¢ obiektu Q; (i = 1,...,m) od hipotetycznego obiektu wzor-
cowego Q obliczona wedlug wzoru

k
dy = W/Z(z,»j ~zy,)° (8)
j=1

Tak zbudowana odlegto$¢ di jest wykorzystywana do porownania rozwoju
badanych obiektow. Interpretacja tej odleglosci jest nastgpujaca: im mniejsza
warto$¢ dip przyjmie dany obiekt, tym osiagnat on wyzszy poziom uporzadko-
wania.

Wartos¢ dy wyrazona jest wzorem

d, =d, —2s, ©9)

gdzie

dy = idio (10)

1
m i=1

1 & -
so=.1—>(d,—d,)*
0 \/m;( i0 0)

(11)

Syntetyczna taksonomiczna miara rozwoju okreslona wzorem (7) bazuje na
odlegtosci euklidesowej. Jest unormowana i przyjmuje wartosci z przedziatu
<0,1>, a jej wartosci informujg, ze im mniej r6znig si¢ od zera, tym obiekt Q;
jest bardziej rozwiniety ze wzgledu na poziom wielocechowego zjawiska, czyli
bardziej zblizony do obiektu Q,. Warto$¢ miary z; pozwala na uporzadkowanie
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liniowe oparte na dystansie do obiektu wzorcowego zbioru obiektow Qj,...Qp
od ,,najlepszego do najgorszego” pod wzglgdem rozwoju analizowanego zjawi-
ska zlozonego — w omawianym przypadku efektywnos$¢ wykorzystania posiada-
nych przez szpitale zasobow w poszczegolnych wojewodztwach.

Nieparametryczna metoda DEA zostala opracowana w 1978 roku przez
A. Charnesa, W. Coopera i E. Rhodesa, ktéora wywodzi si¢ z funkcji produktyw-
no$ci M.J. Farella definiowanej jako iloraz efektu do naktadu'’. Zaleznos¢ ta zo-
stata przeniesiona do sytuacji wielowymiarowej i wyrazana jest jako iloraz sumy
wazonych efektéw do sumy wazonych nakladow. Metoda ta znalazta szerokie
zastosowanie w ocenie efektywnosci podmiotéw ustugowych i nienastawionych
na zysk. Krzywa efektywnosci jest estymowana na podstawie danych empirycz-
nych wyrazajacych wielko$¢ naktadow (wejsc) i efektow (wyjs¢). Porownywane
obiekty, tzw. jednostki decyzyjne (Decision Making Units — DMU), znajdujace
si¢ na krzywej efektywnos$ci sa w petni efektywne i ich efektywnos¢ (6) wynosi
100%, natomiast jednostki lezace ponizej krzywej sa nieefektywne i ich nieefek-
tywno$¢ wynosi 1 — 6. Jest to efektywno$¢ wzgledna DMU, co oznacza, ze wy-
niki efektywno$ci w grupie badanych obiektéw ustalane sg w stosunku do naj-
lepszych DMU w tej grupie.

Przyjeto model CCR (Charnes, Cooper, Rhodes) zorientowany na wejscia,
ktory jest uwazany za precyzyjny model do okreslania nieefektywnosci''. Model
CCR zaktada okreslenie na podstawie danych, charakteryzujacych poszczegolne
obiekty, efektywnos$ci kazdej DMU w porownaniu do pozostalych. Mozna go
zapisaé w notacji wektorowo-macierzowej'

(LP,) max uy, (12)

przy ograniczeniach vx, =1 (13)
X+ u¥Y<=0 (14)

v>=0,u>=0 (15)

Problem dualny jest wyrazony

(DLP,) min (16)

przy ograniczeniach Ox,— Xk >=0 17
Yk, >=y, (18)

A>=0 (19)

1 W.W. Cooper, L.M. Seiford, K. Tone: Data Envelopment Analysis, A Comprehensive Text with
Models, Applications, References and DEA-Solver Software. Kluwer Academic Publishers, Bos-
ton/Dordrecht/London 2000, s. 21.

T w.w. Cooper, L.M. Seiford, J. Zhu: Op. cit., s. 493.

2 w.w. Cooper, L.M. Seiford, K. Tone: Op. cit., s. 43-44; B. Guzik.: Podstawowe modele DEA
w badaniu efektywnosci gospodarczej i spotecznej. UE, Poznan 2009, s. 70.
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gdzie:

X — macierz wejs¢ wszystkich obiektow,

Y — macierz wyj$¢ wszystkich obiektow,

v — wektor wag wejse,

u — wektor wag wyjsc,

x, — wektor wejs¢ obiektu o-tego,

¥, — wektor wyjs¢ obiektu o-tego,

6 — wspotczynnik efektywnosci,

A, — wektor wag intensywnosci w zadaniu dla obiektu o-tego.

Wspoétczynniki A,, nazywane sg tez wspotczynnikami benchmarkingowy-
mi'’. Rozszerzaja one mozliwosci analityczne modelu CCR o okreslenie formut
benchmarkingowych dla obiektow nieefektywnych. Wartosci tych wspotczynni-
kéw pokazuja proporcje, w jakich efektywne DMU, wchodzace do zbioru odnie-
sienia, moga przyczyni¢ si¢ do usunigcia nieefektywnosci jednostek nieefektyw-
nych'*. Do obliczenia modelu DEA zaimplementowano program DEA Solver-LV
(makro)".

System ochrony zdrowia w Polsce

Ochrona zdrowia w Polsce finansowana jest ze sktadek celowych (ubezpie-
czenie zdrowotne). Poborem i ewidencja sktadek zajmuje si¢ Zaktad Ubezpie-
czen Spotecznych (ZUS), ktory przekazuje srodki do NFZ. Zadaniem NFZ jest
zarzadzanie ochrong zdrowia, ktoéra zapewniajg publiczne i niepubliczne zaklady
opieki zdrowotne;j.

Dokonano analizy efektywnosci szpitalnej opieki zdrowotnej (szpitale
ogo6lne) na podstawie zbiorczych danych z 16 wojewodztw. Opieka ta jest finan-
sowana i nadzorowana przez 16 Oddzialow Wojewodzkich NFZ (w metodzie
taksonomicznej to obiekty, w modelu DEA to DMU). Podstawowym zatozeniem
w prezentowane]j analizie jest wykorzystanie ogoélnodostepnych danych staty-
stycznych dotyczacych wszystkich szpitali w kazdym wojewddztwie, groma-
dzonych przez GUS, Ministerstwo Zdrowia i NFZ'®. Charakterystyke obiektow

13 B. Guzik: Op. cit., 5. 56.

4 W.w. Cooper, L.M. Seiford, K. Tone: Op. cit., s. 54.
15 Producentem programu jest firma Saitech.

'8 Wykorzystano dane z 2010 roku.
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1 MU zawiera tabela 1. Przedstawiono zmienne diagnostyczne nazywane takze
parametrami charakteryzujacymi opieke szpitalng, ktdre zostaly jednoczesnie

uwzglednione w obliczeniach.

Tabela 1

Podstawowe dane dotyczace ochrony zdrowia w wojewddztwach w 2010 roku

Liczba | HSZ0aPie- | i pate- | Leczeni
legniarek . . .
Liczba ubez- lekarzy i poloznveh zek na w trybie Leczeni
Wojewodztwa . na 10000 |'P Y 10 000 stacjonar- w trybie
pieczonych . na 10 000 . .
ubezpie- . ubezpie- nym bez dziennym
ubezpie-
czonych czonych ruchu mm

czonych
Dolnoslaskie 2799 052 17,4 38,2 50,5 579 890 162 950
Kujawsko-pomorskie 2044 077 15,5 34,2 44,1 353 025 76 381
Lubelskie 2132554 20,9 42,4 52,9 436 990 59370
Lubuskie 987 397 12,4 314 42,4 164 808 59951
Lodzkie 2480 623 232 42,1 54,6 620 501 1471
Matopolskie 3187 551 18,6 37,6 44,8 562 300 118 906
Mazowieckie 5109 046 22,8 40,0 47,3 1037551 375361
Opolskie 940 221 13,2 33,8 46,7 174 637 18 909
Podkarpackie 2052 366 13,4 38,9 46,6 399 788 91 901
Podlaskie 1153 986 21,2 41,8 51,7 231984 15036
Pomorskie 2186 566 18,8 34,0 39,8 360 165 203 881
Slaskie 4463 140 20,3 42,4 58,2 913 494 176 033
Swigtokrzyskie 1248 505 15,6 39,7 51,6 258192 4589
Warminsko-mazurskie 1 404 721 13,9 32,5 42,6 255 464 68 853
Wielkopolskie 3364 886 17,2 36,0 46,5 695 592 72 166
Zachodniopomorskie 1 656 044 16,2 33,5 47,0 299 926 56 848
Suma 37210735 18,6 38,2 48,7 7344307 1562606

Zrodto: Na podstawie statystyk GUS, NFZ i Ministerstwa Zdrowia.

W literaturze polskiej dotyczacej metod taksonomicznych nie ma zbyt wie-
lu przyktadow odnoszacych si¢ do badania opieki zdrowotnej. Obszerniejsze
opracowanie dotyczy porzadkowania wybranych krajow europejskich ze wzgle-
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du na finansowanie ochrony zdrowia ze §rodkéw publicznych oraz funkcjono-
wanie opieki zdrowotnej'’. Jako zmienne diagnostyczne wykorzystano: PKB per
capita, liczbe 16zek szpitalnych na osobg, przecietng dtugos¢ pobytu, udziat licz-
by lekarzy i liczby pielggniarek w ogdlnej liczbie ludnosci, udziat osob powyzej
65 roku zycia, udzial osoéb ponizej 14 roku zycia oraz wydatki publiczne na
opieke zdrowotng per capita. Analize nakltadéw na opieke zdrowotng w woje-
wodztwach w 2005 roku'® oparto na nastepujacych zmiennych: liczba lekarzy
pracujacych, liczba lekarzy specjalistow, liczba pracowni tomografii i rezonansu,
liczba stacji dializ, liczba 16zek szpitalnych, wydatki samorzadow w tys. zi'’.
Czesciej niektore wskazniki dotyczace ochrony zdrowia i opieki spotecznej sa
elementem badania poziomu zycia: dtugos$¢ zycia, wskaznik $miertelnosci nie-
mowlat, liczba pacjentéw przypadajaca na jednego lekarza itp™..

W literaturze polskiej i $wiatowej istnieje bardzo duzo przyktadow badania
efektywnosci opieki zdrowotnej metoda DEA. Badaniu podlegata zarowno efek-
tywno$¢ zarzadzania, jak i wykorzystania srodkéw finansowych, a takze innych
materialnych zasobow (efektywno$¢ techniczna). Rozna jest tez skala przepro-
wadzanych badan, np. badania efektywnosci szpitali w ramach wigkszych jedno-
stek (np. administracyjnych) czy badania systemow opieki zdrowotnej poszcze-
golnych panstw. W przypadku poréwnywania pojedynczych szpitali lub grup
szpitali wykorzystywano zblizone zestawy zmiennych, jako naklady i efekty”'.
Najczgsciej jako naktady przyjmowano: koszty operacyjne, z wylaczeniem kosz-
tow pracy, liczbe 10zek szpitalnych oraz przeliczong na pelne etaty (Full Time
Equivalent — FTE) liczbg personelu, catkowite aktywa (majatek), zlozonosé
swiadczonych ustug mierzong liczbg oferowanych ustug klinicznych. Natomiast
jako efekty: liczbe dni hospitalizacji, liczbg wizyt pacjentoéw dochodzacych oraz
liczbe zabiegdw chirurgicznych, czas przeznaczony na ksztalcenie, obejmujacy
szkolenia stazystow oraz inne szkolenia profesjonalne.

17 Ochrona zdrowia na swiecie. Red. K. Ry¢, Z. Skrzypczak. Lex a Wolters Kluwer business, War-
szawa 2011, s. 197-211,

8 B. Suchecki: Ekonometria przestrzenna. C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 68; 1. Laskowska,
K. Lewandowska: Badanie efektywnosci ochrony zdrowia. ,,Wiadomosci Statystyczne” 2009,
nr 3.

19 B. Suchecki: Op. cit. Z badania tego wynika, ze wojew6dztwo mazowieckie cechowato si¢ naj-
wyzszymi wydatkami na opieke zdrowotng w 2005 roku.

2 Taksonomiczna analiza..., op. cit., s. 103, 136.

21 I.P. Harrison, N. Kirkpatrick: Evaluating the Efficiency of Inpatient Rehabilitation Facilities
Under the Prospective Payment System. ,,Journal Health Care Finance” 2009, No. 36(1), s. 9;
P. Nayar, Y.A. Ozean: Data Envelopment Analysis Comparison of Hospital Efficiency and Quality.
,Journal of Medical Systems” 2008, No. 32, s. 195; J.P. Harrison, C. Sexton: The Improving
Efficiency Frontier of Religious Not-for-Profit Hospitals. ,,Hospital Topics: Research and
Perspectives on Healthcare” 2006, Winter, No. 84, s. 7.
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Miary efektywnosci i wyniki

W opracowaniu przyjeto zatozenie, ze zastosowane metody beda bazowaly
na tych samych danych statystycznych zawartych w tabeli 1. Przyjeto, ze para-
menty powszechnie stosowane do analizy efektywnos$ci poszczegdlnych szpitali
moga by¢ wykorzystane w modelach odnoszacych si¢ do grup szpitali. Zato-
zenie takie jest uprawnione, poniewaz parametry te opisujg procesy tam re-
alizowane. Problemem jest takze zmierzenie koncowego efektu funkcjono-
wania szpitala — poprawy zdrowia jego pacjentow. Parametr ten jest trudny do
bezposredniego pomiaru, szczegdlnie przy zatozeniu wykorzystywania standar-
dowych danych statystycznych. W zwigzku z tym do opisu tych rezultatow wy-
korzystuje si¢ zmienne zastgpcze (proxies), takie jak liczba hospitalizowanych
pacjentow czy liczba pacjentéw dochodzacych™.

Do badania efektywnosci szpitali wykorzystano zmienne diagnostyczne
(destymulanty) liczbe pracujacych lekarzy, pielggniarek i potoznych oraz liczbe
16zek szpitalnych (na 10 000 oséb objetych ubezpieczeniem), traktowane jako
zasoby, ktore przy statych efektach powinny by¢ minimalizowane. Jako wyj$cia
przyjeto: liczbg pacjentdow hospitalizowanych oraz liczbe wizyt pacjentéw do-
chodzacych (stymulanty), traktowane jako efekty, ktore powinny by¢ maksy-
malizowane. Szpitalna opieka zdrowotna, realizowana przez zakltady opieki
zdrowotnej, bedzie bardziej efektywna w tych wojewoddztwach, dla ktorych
taksonomiczna miara rozwoju bedzie jak najmniejsza.

Wryniki dotyczace obliczonej taksonomicznej miary efektywnos$ci opieki
zdrowotnej realizowanej przez szpitale w poszczegdlnych wojewddztwach
przedstawione sg w tabeli 2.

Szpitalna opieka zdrowotna w poszczegdlnych wojewodztwach nie jest re-
alizowana efektywnie. Posiadane zasoby nie sa optymalnie wykorzystywane, na
co wskazuja wysokie wartosci syntetycznej taksonomicznej miary rozwoju
(efektywnosci). Dla prawie wszystkich wojewodztw jej warto$¢ oscyluje w gra-
nicach 1. Najnizsza warto$¢ miara taksonomiczna osiagneta w wojewddztwie
mazowieckim i §laskim, co upowaznia co stwierdzenia, ze w tych wojewodz-
twach szpitale ogolne najlepiej wykorzystujg posiadane zasoby.

22 J.L. Hu, Y.F. Huang: Technical Efficiencies in Large Hospitals: A Managerial Perspective.
»International Journal of Management” 2004, December, Vol. 21, No. 4, s. 509.
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Tabela 2
Syntetyczna taksonomiczna miara efektywnosci opieki zdrowotnej w wojewddztwach
w 2010 roku
Woidzo St hsenomieamiars | Mise
1 Dolnoslaskie 0,9696 14
2 Kujawsko-pomorskie 0,9752 15
3 Lubelskie 0,9686 11
4 Lubuskie 0,9353 3
5 Lodzkie 0,9451 5
6 Matopolskie 0,9785 16
7 Mazowieckie 0,8659 1
8 Opolskie 0,9422 4
9 Podkarpackie 0,9690 12
10 Podlaskie 0,9485 6
11 Pomorskie 0,9496 7
12 | Slaskie 0,9249 2
13 | Swigtokrzyskie 0,9533 8
14 Warminsko-mazurskie 0,9594 9
15 | Wielkopolskie 0,9659 10
16 Zachodniopomorskie 0,9694 13

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych z tabeli 1.

Zastosowanie metody DEA do analizy efektywnosci funkcjonowania szpi-

tali wymaga okre$lenia nakltadow oraz efektow. Miarg efektywnosci sg efekty
uzyskiwane przez badane DMU. Wybor orientacji modelu jest determinowany
celem, jakim jest osiggniecie ustalonych efektow przy najmniejszym uzyciu na-
ktadow. Menedzerowie szpitali i decydenci maja na ogot wigksza kontrolg nad
wielko$cig naktadow niz mozliwosciami oddziatywania na efekty. W wigkszosci
krajow przyktada si¢ wigcksza wage do redukcji kosztéw niz do rozszerzania
mozliwosci realizacji ustug medycznych przy ustalonych kosztach®. W tym opra-

2 1. O’Neilla, M. Raunerb, K. Heidenbergerb, M. Krausc: A4 Cross-national Comparison and Tax-
onomy of DEA-based Hospital Efficiency Studies. ,,Socio-Economic Planning Sciences” 2008,
No. 42, s. 170.



Wykorzystanie metod nieparametrycznych do pomiaru efektywnosci... 121

cowaniu przyjeto wiec model zorientowany na wejscia. W tym badaniu przed-
miotem poréwnania sg szpitale, ktore otrzymuja zdecydowang warto$¢ srodkow
na dzialalno$¢ lecznicza z NFZ. Zgodnie z metodyka DEA, wykonano oblicze-
nia dla kilkunastu wariantow zmiennych wejscia i wyjscia. Wyniki wybranego
wariantu przedstawione sg w tabeli 3.

Tabela 3

Podstawowe wyniki obliczania efektywno$ci metodg DEA

Wartoséci wag intensywnosci
OM)| Wojonsaawo | Wplemmnl | Mice v | 20 i :

DMU G DMU L
A Dolnoslaskie 0,751703 4 DMU: G, L 0,2919 0,3033
B Kujawsko-pomorskie 0,516175 9 DMU: G, L 0,0476 0,3324
C Lubelskie 0,458076 10 DMU: G, L 0,1837 0,2697
D Lubuskie 0,306122 14 DMU: G, 0,1597
E Lodzkie 0,596248 8 DMU: G, L 0,4526 0,1652
F Matopolskie 0,652948 7 DMU: G, L 0,3348 0,2353
G Mazowieckie 1,00 1 1,0000
H Opolskie 0,294115 15 DMU: L 0,1912
I Podkarpackie 0,675153 5 DMU: G, L 0,0847 0,3414
J Podlaskie 0,243346 16 DMU: G, L 0,1099 0,1291
K Pomorskie 0,657509 6 DMU: G, 0,5432
L | Slaskie 1,00 1 1,0000
M | Swietokrzyskie 0,353303 13 DMU: L 0,2826
N Warminsko- DMU: G, L

-mazurskie 0,401777 12 0,1119 0,1526
(¢} Wielkopolskie 0,898352 3 DMU: G, L 0,1505 0,5905
Zachodniopomorskie 0,410938 11 DMU: L 0,0297 0,2946
Zrodto: Ibid.

Dwie w pehi efektywne jednostki (DMU: G, L) nalezy uzna¢ za liderow,
ktorzy stanowig zbior odniesienia dla pozostatych nieefektywnych jednostek.
Warto podkresli¢, ze stopien nieefektywnos$ci pozostatych jednostek jest bardzo
zroznicowany — najmniej efektywna jednostka DMU J ma wspolczynnik efek-
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tywnosci 0 rowny 0,243. Srednia warto$¢ wspotczynnika efektywnosci © wynosi
0,576. Obie w peti efektywne jednostki, DMU G i DMU L, pojawiaja si¢ z taka
samg czgstotliwoscig 12 razy na liScie odniesienia (reference set) dla jednostek
nieefektywnych. Te DMU stanowig podstawe do obliczenia projekcji CCR, czyli
okreslajg sposob, w jaki mozna usung¢ nieefektywno$¢ pozostatych 14 DMU.
Wagi intensywnos$ci w formutach benchmarkingowych dla poszczegolnych nie-
efektywnych jednostek interpretuje si¢ w ten sposob, ze kazda taka jednostka
powinna w okreslonym stopniu wykorzystac ,.technologie” (czyli sposoby funk-
cjonowania) stosowane w jednostkach efektywnych. Przyktadowo, aby szpitale
w wojewodztwie dolnos$laskim (DMU A) uzyskaty pelna efektywnos$¢, powinny
wykorzysta¢ 29,2% technologii szpitali wojewodztwa mazowieckiego (DMU G)
130,3% technologii szpitali wojewodztwa §laskiego (DMU L).

Dla jednostek nieefektywnych mozna obliczy¢ projekcje, w ktorej okresla
si¢ wymagane korekty wejs¢, zapewniajgce osiagnigcie pelnej efektywnosci.
Przyktadowo, dla szpitali wojewddztwa dolnoslaskiego (DMU A) mozna zmniej-
szy¢ wskazniki liczby lekarzy o 24,8%, liczby pielggniarek o 35,8% i liczby 16-
zek o 37,4%, aby osiagnac pelng efektywnos¢ CCR. Przy zatozeniu, ze model
skierowany jest na wej$cia, wymagang zmiang¢ nalezy interpretowaé w ten spo-
sob, ze aktualne wyjscia w nieefektywnych jednostkach bylyby mozliwe do
osiagnigcia przy zmniejszonych zasobach tak, aby uzyska¢ porownywalng efek-
tywno$¢ z liderami.

Podsumowanie

Analiza efektywnos$ci opieki zdrowotnej, w tym leczenia szpitalnego, jest
bardzo popularna w Polsce i na $wiecie, co potwierdzaja liczne publikacje, prak-
tycznie z kazdego kontynentu. Tutaj zaproponowano wykorzystanie taksono-
micznej miary rozwoju i metody DEA do badania efektywnosci funkcjonowania
szpitali ogélnych w poszczegodlnych wojewodztwach. Zaprezentowane oblicze-
nia pozwolily na ustalenie wzglgdnej efektywnosci szpitali w poszczegolnych
wojewddztwach. Na podstawie zebranych informacji statystycznych mozna
stwierdzi¢, ze posiadane zasoby sg efektywniej wykorzystywane w szpitalach
znajdujacych si¢ w wojewodztwie mazowieckim i $laskim.
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USING NONPARAMETRIC METHODS FOR THE MEASUREMENT
OF THE EFFECTIVENESS OF THE HOSPITAL CARE IN POLAND

Summary

The aim of this paper is to present the possibility of using multidimensional com-
parison analysis and DEA to evaluate the efficiency of the hospitals for with the payer is
the National Health Fund (NHF). There were used Hellwig’s taxonomical meter of de-
velopment and DEA method letting to analyze the relative efficiency of the units sur-
veyed. The obtained results allow to determine the relative efficiency of hospitals care in
individual voivodships.



Renata Kusiak-Winter
Uniwersytet Wroctawski

W TROSCE O EFEKTYWNOSC:
PRZEOBRAZENIA W KIERUNKU
POSTWEBEROWSKIEGO MODELU
ADMINISTRACJI NA PRZYKLADZIE NIEMIEC

Koniecznos$¢ przeobrazen klasycznego
systemu administraciji

Administracja niemiecka bywa niejednokrotnie utozsamiana z weberow-
skim modelem biurokracji. Zyjacy na poczatku minionego stulecia Max Weber
prowadzil swoje przelomowe badania na temat wladzy', obserwujac funkcjono-
wanie pruskiej administracji, ktora jak na owe czasy byta ucielesnieniem sku-
tecznosci i efektywnosci’. Sita organizacji biurokratycznej tkwi w jej wnetrzu —
aprioryczne reguly postepowania i nade wszystko osoba urzednika®: doskonale
wyksztalcony, obowigzkowy, skrupulatny, punktualny, bezstronny, wykonujacy
swoje zadania w poczuciu lojalno$ci wobec panstwa — to on stanowil egzysten-
cjalna podstawe pafistwa pruskiego®. Komparatystyczna nauka administracji juz
dawno temu zaliczyta Niemcy obok Francji do grupy panstw posiadajacych tzw.

' M. Weber: Wirtschaft und Gesellschaft. Grundriss der verstehenden Soziologie. Mohr-Siebeck,
Tiibingen 1980.

H. Korte: Einfiihrung in die Geschichte der Soziologie. VS Verlag flir Sozialwissenschaften,
Berlin 2006, s. 113; A. Chrisidu-Budnik: Hierarchie i procesy w administracji publicznej.
W: Zarzqdzanie operacyjne w teorii i praktyce organizacji biznesowych, publicznych i pozarzqg-
dowych. Podejscie procesowe. Red. L. Kowalczyk, F. Mroczko. Watbrzyska Wyzsza Szkota Za-
rzadzania i Przedsigbiorczo$ci, Watbrzych 2010, s. 203.

Mensch und Organisation, Aspekte biirokratischer Sozialisation. Eine praxisorientierte Einfiih-
rung in die Soziologie und Sozialpsychologie der Verwaltung. Hrsg. H. Bosetzky, P. Heinrich,
J. Schulz. Deutscher Gemeindeverlag, Koln 2002.

Biirokratietheorie. Einfiihrung in eine Theorie der Verwaltung. Hrsg. H.-U. Derlien, D. B6hme,
M. Heindl. Wiesbaden 2011.
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klasyczny system administracji, ktory odpowiada kryteriom wtasciwym dla ide-
alnego typu biurokracji M. Webera’. Identyfikacja wspélnych elementow kultury
1 tradycji tegoz systemu sprowadza si¢ do kilku fundamentalnych zasad: zwigza-
nia administracji prawem, wytworzenia samodzielnej gatezi prawa administra-
cyjnego, utworzenia niezaleznych sagdéw administracyjnych do kontroli dziata-
nia administracji oraz zawodowej edukacji urzednikéw zdeterminowanej wiedzg
prawniczg. System ten, uksztattowany w XIX wieku i obowigzujacy w swych
zasadniczych elementach nieprzerwanie do dzi§, wykazat fenomenalng wrecz
cigglo$¢ na przekor przelomowym zmianom rezimu politycznego na przestrzeni
wiekow®.

Jednak najpdzniej pod koniec XX wieku, na skutek kryzysu finansow pu-
blicznych, réwniez i stabilna dotychczas administracja niemiecka stangta przed
koniecznoscia przeprowadzenia gruntownych reform proefektywnosciowych.
Administracja we wszystkich panstwach wspotczesnej Europy jest dzi$ perma-
nentnie konfrontowana zaréwno ze wzrostem oczekiwan z zewnatrz, jak i z jej
wlasnymi ograniczeniami. Oczekiwania na lepsza administracj¢ mozna w uprosz-
czeniu sprowadzi¢ do dwdoch wymiaréw — w sensie ekonomicznym gloszone sg
postulaty, by administracja, na modut organizacji wolnorynkowych, gwaranto-
wata wysoki standard ustug po rozsadnych cenach, byta konkurencyjna i porow-
nywalna z najlepszymi, za$ w sensie spotecznym uwzgledniata potrzeby obywate-
li, nie bedac przy tym dominujaca, lecz przeciwnie, umozliwiajaca partycypacje
spoteczenstwa. Natomiast ograniczone mozliwosci sprowadzajg si¢ w pierw-
szym rzedzie do problematyki finansow publicznych: budzety instytucji rzado-
wych i1 samorzadowych nie mogg rosnag¢ w nieskonczono$¢, a ponadto admini-
stracja nie moze by¢ zbyt droga i pograza¢ nadwatlonej w kryzysie gospodarki
panstwa, stad postulat racjonalizacji sektora publicznego.

W tym miejscu pojawia si¢ pytanie, czy w zwigzku z rzeczonymi wyzwa-
niami nowoczesne panstwo dla skutecznej realizacji swoich zadan jest zmuszone
zrezygnowacé z dotychczasowego systemu administracji 1 przeja¢ elastyczny,
menedzerski i proefektywnos$ciowy model anglosaski, czy jednak warto podjac
przedsigwzigcia ,,naprawcze” dostosowania modelu wyprobowanego w dlugo-
letniej tradycji i odpowiadajacego uwarunkowaniom prawnym, historycznym,
kulturowym i spotecznym danego kraju? Druga z wymienionych opcji jest urze-
czywistniana w niemieckich reformach administracji publicznej i jest tym bar-

> F. Heady: Public Administration: A Comparative Perspective. Engelwood Cliffs, New York
1966, s. 41.

 H. Siedentopf: Umsetzung und Anwendung des Gemeinschafisrechts in den Mitgliedstaaten.
In: Die Zukunft der Europdischen Union. Integration, Koordination, Dezentralisierung. Hrsg.
S. Magiera, H. Siedentopf. Duncker & Humbolt, Berlin 1997, s. 106.
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dziej interesujaca dla polskiego obserwatora, Ze nasz system administracji, prze-
szto 20 lat po przeprowadzeniu transformacji ustrojowej panstwa, w dalszym
ciggu nader pilnie potrzebuje praworzadnych, stabilnych i przewidywalnych
struktur oraz procedur dzialania opartych na apriorycznych regutach.

Wspolczesne reformy niemieckiej administracji, te odgdrnie narzucone czy
uruchomione poprzez inicjatywy oddolne, zdaja si¢ wszystkie sprowadzi¢ do
wspolnego mianownika — dostosowania administracji do wyzwan wspotczesno-
sci, w ktorej nadal aktualne sg takie tradycyjne wartosci ,,spowalniajace”, jak
dziatanie w granicach i na podstawie prawa, gwarantujace stabilno$¢ i przewi-
dywalno$¢, ale i rowniez przyttaczajace w dobie kryzysu wartosci ,,dynamizujg-
ce”, takie jak skuteczno$é¢, korzystno$¢ i ekonomicznos$¢ czy wreszcie, last but
not least, warto$¢ jakze obca czystemu modelowi weberowskiemu, jaka jest ad-
ministracja bliska obywatelowi.

Panstwo dziata na podstawie zatozen na temat otoczenia, ktore ulega cia-
glym przeobrazeniom. W zwigzku z tym réwniez i panstwo musi dokonywac
swojej aktualizacji na drodze mniej lub bardziej doniostych reform, nakierowa-
nych na zmiane¢ to ptaszczyzny strukturalnej, to funkcjonalnej swojej admini-
stracji. Obok reform terytorialnych, funkcjonalnych, finansowych czy kadro-
wych (modyfikacja statusu urzednika i pracownika administracji) mamy do
czynienia z probami odbiurokratyzowania administracji, inicjatywami zmiany
wewnetrznej organizacji, stylu przywddztwa, zarzadzania urzednikami czy
wprowadzaniem typowych instrumentéw Performance Management.

Niemieckie reformy New Public Management

W niemieckich reformach proefektywnosciowych spod znaku New Public
Management to jednak nie panstwo, lecz zrzeszenie organizacji samorzadu tery-
torialnego, jakim jest Komunalny Instytut Badan nad Zarzadzaniem w Admini-
stracji (KGSt — Kommunale Gemeinschaftstelle fiir Verwaltungsmanagement)’,
dato impuls do zrewidowania tradycyjnego sposobu myslenia o administracji.
Wyrazem specyficznej niemieckiej drogi przejmowania instrumentdw proryn-
kowych w sferze publicznej jest odrgbna nazwa reform, a mianowicie Neues
Steuerungsmodell (w dostownym tlumaczeniu: nowy model sterowania). Tak jak
w reformach NPM w Anglii mozna wyr6zni¢ réznorodne etapy, podyktowane
przeplataniem si¢ steru rzadow miedzy torysami a laburzystami®, tak i w Niem-

" E. Spiegel: Die Kommunalwissenschaften und ihre Pflege. In: Handbuch der kommunalen Wis-
senschaft und Praxis. Hrsg. T. Mann, G. Piittner. Heidelberg 2007, s. 37.
¥ L. Rajca: Reformy samorzqdu lokalnego w Anglii. ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 12, s. 56.
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czech da si¢ wyrozni¢ kilka znamiennych faz rozwoju, odzwierciedlajacych
Scieranie si¢ pogladow na temat punktu cigzkosci reform. Pierwszy etap to prze-
orientowanie klasyczno-biurokratycznych struktur administracyjnych na podo-
biefistwo struktur organizacji wolnorynkowych, drugi byt nakierowany na
uzupelnienie o element strategicznego politycznego sterowania i regulacji sto-
sunkow na linii polityka-administracja (rada gminy-urzad gminy), za§ w fazie
trzeciej centralne zagadnienie zajmuje problematyka aktywnego zaangazowania
obywatela w , komunalny proces wytworczy””.

Nieprzypadkowo manifestem poprzedzajagcym gruntowne zmiany stat si¢
opublikowany w 1991 roku stynny juz artykut dyrektora KGSt Gerharda Banne-
ra'’, w ktorym tradycyjne struktury administracyjne zostaly spointowane mia-
nem ,,systemu zorganizowanej nieodpowiedzialnos$ci” (,,System organisierter
Unverantwortlichkeit”), za$ hierarchiczna budowa administracji, uchodzaca stusz-
nie za sedno racjonalnego modelu Maxa Webera, okresleniem niewydolnego
,.centralizmu biurokratycznego”'!. Nie szczedzono réwniez krytyki modelowi
$ciezki kariery urzedniczej, wiodacej obowigzkowo przez wydziaty prawa i ad-
ministracji renomowanych uniwersytetow.

Proefektywno$ciowy obraz administracji spotkal si¢ poczatkowo w Niem-
czech, Austrii 1 Szwajcarii, jak zreszta we wszystkich panstwach Europy konty-
nentalnej, z uzasadniona rezerwa'”>. Watpliwosci budzit chociazby fakt, ze po-
szczegblne instrumenty NPM wypracowane zostaly na gruncie anglosaskiego
systemu prawa, ktore wszakze nie zna weztowego rozroznienia na dwie gatgzie
prawa, jakim jest podziat na prawo publiczne i prywatne'’. W przeciwienstwie
do podmiotéw prywatnych administracja publiczna nie moze dowolnie kreowac
swojej dziatalnosci, lecz przestrzega¢ fundamentalnych zasad demokratycznego
panstwa prawa: obowiazku dziatania w granicach i na podstawie prawa, urze-
czywistniania dobra wspolnego (interesu publicznego), uwzgledniania zasady
rownosci wobec prawa. Silna pozycja prawa administracyjnego i sagdownictwa
administracyjnego w Niemczech, bedaca kwintesencja klasycznego modelu ad-
ministracji, sprowadzita dyskurs akademicki na jeden, wlasciwy tor: legitymiza-

? J. Kegelmann: Organisationspolitik in der Staats- und Verwaltungsreform. In: Reform von Staat
und Verwaltung in Europa — Jenseits von NPM? Hrsg. J. Beck, F. Larat. Nomos Verlag, Baden-
-Baden 2011, s. 74.

1 G. Banner: Von der Behdrde zum Dienstleistungsunternehmen. Die Kommunen brauchen ein

o neues Steuerungsmodell. ,,Verwaltung, Organisation, Personal” 1991, nr 1, s. 6.

Ibid.

12 Na temat podobnych watpliwosci na gruncie porzadku prawnego Rzeczpospolitej Polskiej zob.
A. Btas: Administracja publiczna w obliczu globalizacji. ,,Acta Universitas Wratislavensis.
Przeglad Prawa i Administracji” 2002, nr 50; Administracja publiczna. Red. A. Btas, J. Bo¢,
J. Jezewski. Kolonia Limited, Wroctaw 2003, s. 350.

" K. Scheller, I. Proeller: New Public Management. Haupt Berne UTB, 2006, s. 205.
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cji reform proefektywnosciowych, ktora wyinterpretowano z konstytucyjnego
obowigzku przestrzegania przez administracj¢ zasady gospodarnosci (Wirtscha-
flichkeitsprinzip)'!, zawartej w art. 114 ust. 2 zd. 1 Ustawy Zasadniczej RFN".
Wzajemne przenikanie si¢ plaszczyzny prawnej i menedzerskiej w administracji
traktowane jest dzi$ jako gwarancja powodzenia reform proefektywnosciowych,
przy czym prymarne znaczenie posiada legalizm administracji: przestrzeganie
prawa stanowi niezbgdna przestanke (daje rekojmi¢) wprowadzania i sukcesu
zmian. Dostrzegajac pilng konieczno$¢ reform w sferze publicznej nauka prawa
administracyjnego widzi istotny wktad New Public Management dla podnosze-
nia innowacyjnosci w strukturach administracji i w prawie administracyjnym',
za$ nade wszystko NPM jawi si¢ jako sposdb optymalizacji realizacji zadan pu-
blicznych, poniewaz stawia pytania o ich organizacje¢ i kierownictwo, ale tez
ogoblnie o rozumienie roli pafistwa — w zaloZeniu panstwa silnego, gwarantujace-
go wykonywanie zadan, przy istotnym wspétudziale sektora prywatnego' .
Punkt ciezkosci zainteresowan doktryny prawniczej kieruje si¢ ku zagadnieniom
sprawowania wladzy w toku implementacji NPM: zapewnienia demokratyczne-
go procesu decyzyjnego, podziatu kompetencji pomigdzy parlamentem a rzadem
(radg gminy a wojtem), skutecznosci mechanizméw kontrolnych'®. Poniewaz
koncepcja NPM wzmacnia rolg panstwa, uwage zwraca problematyka rownowa-
Zenia sit i tworzenia przeciwwagi poprzez konsekwentne przestrzeganie praw
podmiotowych obywatela i obowigzku dziatania wtadzy w granicach i na pod-
stawie prawa'”.

Ale nie tylko glgboko zakorzenione myslenie prawnicze o administracji by-
o na poczatku solg w oku ambitnych reformatorow. Zmiany uderzyty w jeszcze
inny fundament: w polityke. Przypomnijmy, ze wedlug architektow NPM, za-
sadniczym i nieodzownym nos$nikiem reformy jest postulat rozdziatu admini-

' Na temat zasady gospodarnosci jako zasady konstytucyjnej REN zob. H. Gersdorf: Offentliche
Unternehmen im Spannungsfeld zwischen Demokratie- und Wirtschaftlichkeitsprinzip. Eine Stu-
die zur verfassungsrechtlichen Legitimation der wirtschaftlichen Betdtigung der dffentlichen
Hand. Duncker & Humbolt, Berlin 2000, s. 465; A. Musil: Wettbewerb in der staatlichen Ver-
waltung. Mohr Siebeck, 2005, s. 80.

15 W. Hoffmann-Riem: Effizienz als Herausforderung an das Verwaltungsrecht — Einleitende Prob-
lemskizze. In: Effizienz als Herausforderung an das Verwaltungsrecht. Hrsg. W. Hoffmann-
-Riem, E. Schmidt-ABmann. Nomos, Baden-Baden 1998, s. 11-57; E. Schmidt-AfB3mann: Op.cit.,
s. 245-269; J-P. Schneider: Das Neue Steuerungsmodell als Innovationsimpuls fiir Verwaltungs-
organisation und Verwaltungsrecht. In: Effizienz als Herausforderung..., op. cit., s. 103-138.

16 J.-P. Schneider: Op. cit., s. 103.

'7 A. Lienhard: New Public Management im Staat und Recht. ,,der moderne staat” 2008, nr 1,
s. 183.

8. Mehde: Neues Steuerungsmodell und Demokratieprinzip. Duncker & Humbolt, Berlin 2000;
A. Lienhard: Op. cit, s. 183.

19 A. Lienhard: Op. cit., s. 188.
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stracji od polityki, ktora — uzywajgc parafrazy uzytej w 1988 roku przez D. Os-
borne’a i T. Gaeblera — powinna wylacznie sterowac, nie wiostowaé (steer, not
row)*’. Wiostowaniem, czyli wcielaniem politycznych programéw w zycie po-
winny zaja¢ si¢ albo prywatne podmioty (prywatyzacja, outsorcing), albo mene-
dzerska administracja®'.

Podstawowym orezem rozdziatu administracji od polityki sg tzw. porozumie-
nia o celach (Zielvereinbarungen) w kolejnosci: pomigdzy parlamentem a rzadem,
miedzy rzadem a administracja, a nastgpnie w obrgbie administracji pomigdzy
szczeblem kierowniczym a jednostkami podporzadkowanymi. Na ptaszczyznie
samorzadowej stronami porozumien sa odpowiednio rada gminy i burmistrz,
burmistrz i kierownicy wydziatow w urzgdzie (kierownicy samodzielnych jed-
nostek organizacyjnych). Zawarcie porozumienia tagczy si¢ z koniecznos$cig ja-
snego wyartykutowania celow, dajacych si¢ oceni¢ i zmierzy¢, np. za pomoca
specjalnych indykatoroéw, jak rowniez z przydzieleniem budzetu na realizacjg za-
tozonych celow. Sporzadzanie takich umow taczy si¢ z ogromnym naktadem
pracy, zwiazanym z ustalaniem celow i sposobow oceny i ewentualnych konse-
kwencji z wywiazania lub niewywiazania si¢ z umowy. W praktyce niemieckiej
kontraktualizm spotkat si¢ z powszechng niechecia. Pierwszym oczywistym po-
wodem jest z pewnoscig niechg¢ samych przetozonych, ktorzy w obliczu spo-
rzadzania umow stajg przed konieczno$cig delegowania uprawnien. Innym
powodem, znacznie donio$lejszym niz opor kierownikéw przed wyzbywaniem
si¢ wladzy, jest ksztatt powszechnie akceptowanej tradycji i kultury rzadzenia
w Niemczech, w ktdrag wpisana jest swoista symbioza polityki z administra-
cja”?, charakteryzujaca si¢ gesta siecia nieformalnych kontaktéw i patronazem
urzedow™.

Dlatego przeprowadzone badania empiryczne w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego tylko potwierdzity, ze polityka w zadnym przypadku nie poprzesta-
je na sterowaniu, czyli np. na analizie sprawozdan z wykonania zadan i dawaniu
pisemnych wytycznych®. Podkresla sig, ze ten punkt reform bazuje na niereali-
stycznym zatozeniu, iz polityka sama si¢ pozbawi czeSci swoich wpltywow
1 wladzy poprzez to, ze si¢ wycofa z codziennych interwencji i poprzestanie wy-

20D, Osborne, T. Gaebler: Reinventing Government. Addison-Wesley, Reading 1992.

2L J. Supernat: Administracja publiczna w $wietle koncepcji New Public Management. ,,Admini-
stracja Publiczna. Studia Krajowe i Migdzynarodowe™ 2003, nr 2, s. 28-46.

22 K. Szczerski: Porzqdki biurokratyczne. Ksiggarnia Akademicka, Krakow 2004, s. 144.

3 G. Newiger-Addy: Politik und Verwaltung in brandenburgischen Kommunen. Weiiensee Verlag,
Berlin 2002, s. 154; M. Reiser: Zwischen Ehrenamt und Berufspolitik. VS Verlag, Wiesbaden
2006, s. 206.

24 Zehn Jahre Neues Steuerungsmodell. Bilanz der Umsetzung. Hrsg. J. Bogumil, S. Grohs,
S. Kuhlmann, A.K. Ohm. Edition Sigma, Berlin 2007, s. 159.
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lacznie na strategicznym ustalaniu celow”. O sile czynnikéw kulturowych
$wiadcza rowniez badania najnowsze, prowadzone na podstawie analizy implemen-
tacji prawa budzetowego kraju zwiazkowego Nadrenia Polocna-Westfalia®,
w ktorym wprowadzono instrument kontraktowania ustug komunalnych, jednak
réwniez i proba urzeczywistnienia rozdzialu administracji od polityki droga
obowiazku prawnego jest oceniana krytycznie®'.

Ale powrd¢my do ambitnych planéw przeobrazenia wewngtrznych struktur
administracji, poniewaz ten element jest okreslany jako charakterystyczny rys
wlasnie reform niemieckich. Perspektywa transformacji ratusza w dobrze funk-
cjonujace przedsiebiorstwo uskrzydlala w latach 90. wiele umystow i budzita
ogromne nadzieje w obliczu malejacych finanséw publicznych, spowodowanych
gtownie ogromnym wysitkiem zjednoczenia Niemiec. Podejmowano pilne za-
biegi w kierunku zmiany perspektywy dzialania: administracja powinna mysle¢
nie do wewnatrz, ale na zewnatrz, by¢ zorientowang na klienta-obywatela i na
ushugi. Ale 1 w tej kwestii obowigzywal postulat klasycznej administracji, ze nie
mozna stosowac¢ nieprzemyslanej kalki relacji ze §wiata biznesu (my$lenie w ka-
tegoriach: przedsigbiorstwo-produkt-klient), prowadzacej do zaniedbania zasady
rownos$ci wobec prawa czy realizacji dobra publicznego przez administracje™.

W konsekwencji przyjecia orientacji na wyniki, a nie na zadania nastgpito
odejscie od tradycyjnego przydzielania srodkow budzetowych na ustalone z gory
zadania 1 orientacja na rzeczywiscie osiggane wyniki czy — idac jeszcze dalej —
na dlugofalowe rezultaty dziatania administracji. W praktyce okazato si¢ to za-
mierzeniem problematycznym, poniewaz postawienie $rodkéw do dyspozycji
jest tatwiejsze do ogarnigcia niz Sledzenie wynikow realizacji zadan. Celem zo-
peracjonalizowania orientacji na wyniki zaczgto sporzadzac¢ katalogi produktow
i ustug (Produktkataloge), w ktorych zamieszczano spodziewane wyniki, z poda-
niem ilosci, jakos$ci 1 kosztéw produktu (ustugi) oferowanej przez podmiot ad-
ministracyjny. Poczatkowo katalog produktow wypekniaty tresci powtorzone
z ustaw lub regulaminow zadaniowych (Geschiftsverteilungsplane), za$ zanie-
dbywano aspekt strategiczny (strategische Steuerungsrelevanz) czy brakowato
odniesienia do korzysci klienta®. Katalogi zawieraty liste nawet kilkudziesigciu,

BL. Holtkamp: Das Scheitern des NSM. ,,der moderne staat” 2008, nr 2, s. 423.

%6 Gesetz iiber ein Neues Kommunales Finanzmanagement fiir Gemeinden im Land Nordrhein-
Westfalen (Kommunales Finanzmanagementgesetz NRW — NKFG NRW) vom 16. November
2004, GV. NRW. S. 644.

> Vom Versuch, das Neue Steuerungsmodell verpflichtend einzufiihren. Wirkungen des Neuen
Kommunalen Finanzmanagements in NRW. Hrsg. J. Bogumil, F. Ebinger, L. Holtkamp. ,,Ver-
waltung & Management” 2011, nr 4, s. 171.

zz H. Hill: NPM in Deutschland: Was bleibt? Was kommt? In: Reform von Staat..., op. cit., s. 55.
Ibid., s. 54.
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az do kilkuset produktow, ze specyfikacja kosztow podanych z doktadnoscia do
trzeciego miejsca po przecinku. W wielu wypadkach wystarczyloby podac tylko
szacunkowg wartos¢ produktu (ustugi), co ulatwitoby ich poréwnywanie czy
ewaluowanie. Ponadto kalkulacja wielko$ci opierata si¢ prawie wytacznie na da-
nych iloSciowych, ktére mozna znacznie tatwiej zoperacjonalizowaé, niz w przy-
padku danych jakosciowych produktu (ustugi)®. Dalszym krokiem w procesie
bylo zawieranie (zazwyczaj rocznych) porozumien w sprawie realizacji celow
(Zielvereinbarungen), o ktérych byta juz wezesniej mowa.

Jak wynika z powyzszego, orientacja na wyniki wymaga czasochtonnego
stworzenia opisu produktow czy uslug oferowanych przez administracj¢, a na-
stepnie konsekwentnego pomiaru wydajnosci i — co najwazniejsze — spozytko-
wania danych w procesie zarzadzania komunalnego. Doswiadczenia w krajach
anglosaskich wykazaly, ze pelne wykorzystanie tego instrumentarium nastgpito
wylacznie w potaczeniu z praktykami benchmarkingowymi i upublicznianiem
wynikéw”'. Dla jednostek administracji oznacza to konieczno$¢ udzwignigcia
okreslonych kosztow i tu najprawdopodobniej lezy przyczyna, ze w przypadku
braku powszechnego obowiazku prawnego stosunkowo niewielki odsetek jedno-
stek komunalnych w Niemczech podjat wysitek zwigzany z opracowaniem kata-
logu produktéw. Moze nalezatoby uznac, ze to az 30% gmin i powiatow zdecy-
dowato si¢ na tak niebagatelny, dobrowolny wydatek finansowy? W kazdym
razie trzezwa analiza praktyki ukazata pesymistyczny krajobraz: ,,cmentarzyska
baz danych” (,,Datenfriedhofe”). W ten oto sposob J. Bogumit’” okreslit stwo-
rzenie poteznych baz danych, zawierajacych opisy produktéw komunalnych,
ktore jednak nie stuzyly do optymalizacji proceséw zarzadzania czy przynajm-
niej informowania mieszkancoOw o kosztach lokalnej administracji. Ponadto,
powaznym zarzutem, wysuwanym pod adresem rozczarowanych gmin i powia-
tow byt brak standaryzacji w mierzeniu efektywnosci, co spowodowato, ze wy-
nikow nie wykorzystano nawet do celow benchmarkingowych.

Sumujac opisane wyzej reformy New Public Management w Niemczech
nalezy stwierdzi¢, ze nie byly one w stanie znaczaco przeorientowaé klasyczne-
go, weberowskiego modelu administracji, zbyt gleboko zakorzenione sg uwa-
runkowania prawne, polityczne, historyczne czy spoteczne, stojace w oczywistej
sprzecznosci z ideologia NPM. Stad zjawisko wybidrczego stosowania instru-
mentow NPM, tak powszechnego dla reform w panstwach Europy kontynental-

30 11
Ibid., s. 59.

31 G. Bouckaert, J. Halligan: Managing Performance: International Comparisons. Routledge,
London 2008.

32 Zeohn Jahre Neues Steuerungsmodell..., op. cit., s. 155.
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nej. Nierzadko zdarzajg sie przypadki ,,waczania biegu wstecznego™. Jednak
wraz ze zmianami zainicjowanymi przez KGSt na dobre zago$cito myslenie
ekonomiczne o administracji i w administracji.

Systemowe reformy administracji

Konstatacja na temat niepowodzenia reform menedzerskich zdecydowanie
nie wystarcza do postawienia tezy o przeksztalceniach w kierunku postwebe-
rowskiego modelu administracji publicznej. Dopiero inne, systemowe zmiany,
podnoszace sprawnos¢ administracji Niemiec, pozwola na dopetienie obrazu.

Obszarem chyba najbardziej spektakularnej ewolucji administracji jest
konwergencja modeli ustrojowych samorzadu terytorialnego. Nalezg do nich:
model magistracki (Magistratsverfassung), model burmistrzowski (die Biirger-
meisterverfassung), poénocnoniemiecki system rad (die norddeutsche Ratsver-
fassung) oraz potudniowoniemiecki system rad (die siiddeutsche Ratsverfas-
sung)**. Tu nasuwa sie uzasadnione pytanie, co doprowadzito do likwidacji tej
przebogatej, ustrojowej roznorodnosci, uksztattowanej w dlugoletniej tradycji?
Przyczyn zmian upatruje si¢ gtdéwnie w czynnikach ekonomicznych. Ot6z Insty-
tut Komunalny KGSt, o ktérym byta juz wyzej mowa, przeprowadzit w latach
80. badania empiryczne, z ktorych jednoznacznie wynikato, Ze najlepsza kondy-
cj¢ finansow komunalnych posiadaja jednostki samorzadu terytorialnego w sys-
temie potudniowoniemieckim, zarzadzane silng reka monokratycznego organu
wykonawczego, pochodzacego z wyboréw bezposrednich®. Stale nasilajacy sie
kryzys finansé6w publicznych, ale rowniez i palaca konieczno$¢ pogiebiania de-
mokratyzacji struktur administracji, spowodowaty konwergencje w postaci prze-
jecia modelu potudniowoniemieckiego z silng pozycja burmistrza, pochodzace-
g0 z wybordéw bezposrednich.

33 Mam tu na mysli przykladowo zjawisko rekomunalizacji sprywatyzowanych wczesniej zadar.
Po latach euforii przyszta refleksja — poparta zreszta szeroko zakrojonymi badaniami empirycz-
nymi — ze prywatny przedsigbiorca, kierujacy si¢ zasadami wolnego rynku, nie znaczy automa-
tycznie lepszy i tanszy, zob. S.J. Iwers: Rekommunalisierung des Rettungsdienstes und Betriebs-
iibergang. ,,LKV — Landes-und Kommunalverwaltung” 2010, nr 1, s. 8. O skali zjawiska
przejmowania w rece publiczne wezesniej sprywatyzowanych zadan moze §wiadczy¢ przypadek
prywatnej firmy Remondis, lidera na rynku wywozu $mieci w Niemczech, ktdra zanotowata tyl-
ko w latach 2005-2007 ponad 10% utraty rynku; R. Schéifer: Kommunalisierung der Dasein-
svorsorge. ,,DEMO — Die Monatszeitschrift fiir Kommunalpolitik” 2008, nr 10, s. 6.

3 J. Korczak: W Niemczech. W: Samorzqd terytorialny i administracja w wybranych krajach.
Gmina w panstwach Europy Zachodniej. Red. J. Jezewski. Wroctaw 1999, s. 282-286.

35 G. Banner: Kommunale Steuerung zwischen Gemeindeordnung und Parteipolitik. ,Die Off-
entliche Verwaltung” 1984, nr 9, s. 364-372.
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Podobne przestanki przyswiecaty reformom funkcjonalnym i strukturalnym
w administracji (Funktional- und Strukturreformen)®. W obliczu dtugotrwatego
kryzysu finans6w publicznych, nie zapominajgc o rozczarowaniach brakiem wy-
starczajacej skutecznosci instrumentow New Public Management, wtadze nie-
ktorych krajow zwiazkowych zdecydowaly si¢ w ostatnich latach na podjgcie
bardziej radykalnych krokéw. Podstawowym celem reform funkcjonalnych jest
reorganizacja administracji krajow zwigzkowych w postaci wyszczuplenia jej
struktur (spin off struktur). W zalezno$ci od landu zdecydowano si¢ na nastepu-
jace opcje: likwidacja urzedow administracji specjalnej, likwidacja szczebla po-
$redniego krajowej administracji ogdlnej okregow rejencji (Regierungsbezirke)
oraz likwidacja szczebla najnizszego administracji krajowej, umiejscowionej na
szczeblu powiatu®’. Likwidacja struktur odbywa si¢ dzigki przejiciu zadan pan-
stwowych z wlasciwos$ci krajow zwigzkowych do wlasciwosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego, gtdéwnie powiatdOw 1 miast na prawach powiatow, stad naj-
czgsciej na okreslenie reform funkcjonalnych przemieszczania si¢ zadan w dot
uzywa si¢ pojecia: komunalizacja. Tak rozumianej komunalizacji przy$§wiecaja
dwa cele: po pierwsze, ma nastapi¢ wzmocnienie zasady subsydiarnosci i de-
centralizacji — realizacja zadan najblizej obywatela poprzez administracje sa-
morzadowa, posiadajgca legitymacje do dziatania pochodzgca z wyborow po-
wszechnych. Drugi wazki argument ma charakter pozaprawny, ekonomiczny,
gdyz punktem wyj$cia omawianych reform strukturalnych jest zatozenie, ze
administracja zdecentralizowana pracuje efektywniej i wydajniej niz admini-
stracja panstwowa.

Na koniec warto jeszcze wspomnie¢ o reformach konsolidacji terytorial-
nej™®. Jest to sposob racjonalizacji proceséw rzadzenia, charakterystyczny gltow-
nie dla mtodych demokracji*’, poniewaz w historycznie uksztattowanych struk-
turach wystepuje zbyt duzy opor mieszkancow lokalnej spotecznosci. W zwigzku
z tym, swoistym laboratorium zmian stat si¢ teren nowych landéw: na poziomie
powiatow reformy terytorialne miaty miejsce juz we wszystkich wschodnich
krajach zwigzkowych, za§ Brandenburgia i Saksonia Anhalt zamknety juz osta-

3 Na ten temat zob. R. Kusiak-Winter: Czas w prawie administracyjnym ustrojowym (uwagi na
temat petryfikacji ustroju samorzqdu terytorialnego na przyktadzie Niemiec. W: Czas w prawie
administracyjnym. Red. J. Zimmermann. Wolters Kluwer Polska, Krakow 2011, s. 25.

3" M. Burgi: Kommunalisierung staatlicher Aufgaben — Méglichkeiten, Grenzen und Folgefragen
aus rechtlicher Sich. In: Kommunale Aufgabenwahrnehmung im Wandel. Red. J. Bogumil,
S. Kuhlmann. VS Verlag, Berlin 2010, s. 23-47.

3% Wyczerpujaco na temat ustrojowych konsekwencji reform terytorialnych zob. R. Kusiak-Winter:
Op. cit., s. 21.

3% Na temat reform w Europie Srodkowo-Wschodniej, zob. P. Swianiewicz: Reformy konsolidacji
terytorialnej — teoria i praktyka krajow Europy Srodkowo-Wschodniej. ,,.Samorzad Terytorialny”
2009, nr 4, s. 5-22.



W trosce o efektywno$¢: przeobrazenia w kierunku postweberowskiego... 135

tecznie proces konsolidacji terytorialnej na poziomie gmin. Co ciekawe i zna-
mienne dla klasycznego modelu administracji, rowniez i w tym przypadku prze-
obrazenia ustrojowe sa argumentowane koniecznoscig realizacji obowigzku
prawnego w postaci realizacji dobra publicznego (das dffentliche Wohl). To po-
jecie prawne jest dookreslone w tym konkretnym przypadku jako konieczno$é
reagowania na zmiany demograficzne (starzejace si¢ spoteczenstwo, odptyw
miodszych mieszkancow do starych landow) oraz wzgledy natury prakseolo-
gicznej (tylko duze i silne administracyjne jednostki sg w stanie zagwarantowac
sprawng i skuteczng realizacje zadan publicznych i przeciwdziala¢ fali rosnace-
go zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego).

Podsumowanie

Reformy administracji publicznej w Niemczech u§wiadamiaja, ze skuteczna
walka z kryzysem finanséw publicznych, negatywnymi skutkami globalizacji
oraz sprostanie rosngcym oczekiwaniom $wiadomego swych praw obywatela
musi przebiega¢ wielotorowo. Niezbedne okazaty si¢ eksperymenty, zwigzane
z wdrazaniem proefektywnosciowych instrumentéw NPM, by zaszczepi¢ u urzed-
nika $wiadomo$¢ kosztow, ponoszonych przez administracje w toku realizacji
ustawowych zadan, majac stale na uwadze wyniki oraz dlugofalowe efekty.
Dzigki dylematom, zwigzanym z NPM, definitywnie pogrzebano wizje gminy
czy powiatu dzialajagcego na wzor dobrze prosperujacego koncernu. Dzisiaj
panuje zgodno$¢ co do tego, ze przesadne i kurczowe trzymanie si¢ zasad me-
nedzeryzmu godzi w istot¢ administracji publicznej, ktora jest zjawiskiem
kompleksowym, wieloaspektowym 1 heterogenicznym. Obok uwarunkowan
ekonomicznych istotng rolg odgrywaja tu rowniez, a moze nawet przede wszyst-
kim, aspekty prawne, politologiczne i socjologiczne, nie zapominajac o zagad-
nieniach etycznych, z etosem shuzby publicznej na czele, ktorej wage tak mocno
podkreslal Max Weber.

Weberowski, klasyczny model administracji to konstrukt prawny, prawem
zdeterminowany, ktéry zanurzony w rzeczywisto§¢ XXI wieku ulega bardzo
burzliwym przeobrazeniom. Caty czas musi zatem pracowa¢ misterna maszyna
udoskonalania prawa w kierunku zaszczepienia w administracji dwoch wspot-
czesnie niezwykle pozadanych i jakze odmiennych atrybutéw: sprawnosci, przy
jednoczesnej bliskosci obywatelowi.
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FOR THE SAKE OF EFFICIENCY: THE TRANSFORMATION IN DIRECTION
TO THE POST-WEBERIAN’S MODEL OF PUBLIC ADMINISTRATION
AT THE EXAMPLE OF GERMANY

Summary

Reforms known as New Public Management in Anglo-Saxon countries are well
known to Polish readers, at the same time the literature connected with these reforms
implemented in Germany virtually does not exist. The issue of New Public Management
settled in Germany is more important to us because structural and functional basis of
Polish administration are much more similar to continental than to the Anglo-Saxon
model of public administration. The article aims at presenting efforts made to adjust
German administration to the efficiency requirements in two ways. The first way are
grassroots initiatives taken by local governments whose purpose is to reconfigure their
internal structure in order to measure efficiency and gain concrete outputs. The second
way is based on deep system-wide reforms: structural, functional and territorial. The
specifics of the depicted reforms taken up in Germany are variety and multiple enhanced
by federal nature of state; at the same time preferential treatment the rule that administra-
tion acts within the law and under the law whose rules reflect classical Weberian’s
model of public administration.
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SPRAWNOSC ZARZADZANIA
INSTYTUCJAMI KULTURY

Wprowadzenie

Ustugi kulturalne, $wiadczone przez publiczne instytucje kultury, pozwalaja
na osigganie roznych korzysci spoteczno-gospodarczych, istotnych z punktu wi-
dzenia rozwoju miast i regiondow poprzez np. budowanie kapitatu spotecznego,
podnoszenie atrakcyjnosci inwestycyjnej miast, wspieranie polityki spolecznej oraz
podnoszenie jakosci zycia. Taka ztozono$¢ efektow powoduje problemy w ocenie
sprawnos$ci. Problemem badawczym sa wiec kryteria, wedhug ktorych nalezy do-
konywac¢ oceny sprawnosci zarzadzania instytucjami kultury. W naukach o zarza-
dzaniu kryteria te sg okre§lone ogolnie przez koncepcje sprawnosci zarzadzania.

Celem artykutu jest wskazanie takiej ogdlnej koncepcji sprawnosci zarza-
dzania, ktorej kryteria pozwolg na uwzglednienie specyfiki tego sektora. Ma to
znaczenie dla praktycznej oceny efektow dziatania tych placowek. Zrozumienie
ztozonosci tego zagadnienia moze pomoc w tworzeniu lepszych wytycznych lub
kompleksowych systemow nie tylko kierownikom instytucji, ale takze organom
nadzorujagcym. Rozwazania oparto na analizie polskiej i1 zagranicznej literatury
przedmiotu.

Podstawowe ujecia sprawnosci zarzadzania
i ich ograniczenia

W naukach o zarzadzaniu wyszczegolnia si¢ dwa podstawowe ujecia
sprawnos$ci — celowos$ciowe i systemowe, ktore, ze wzgledu na ogdlnosé, mozna
zastosowa¢ w ocenie instytucji kultury. Pierwsze — celowosciowe (prakseolo-
giczne) — koncentruje si¢ przede wszystkim na stopniu realizacji celéw organi-
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zacji oraz korzystnos$ci i ekonomicznosci dziatan. W gruncie rzeczy koncepcja ta

oparta jest na typologii skutkéw wedtug kryteriow:

— intencjonalno$ci — skutki, niezaleznie od oceny, sg zamierzone i niezamierzone,

— oceny — skutki ocenianie sg pozytywnie (wynik uzyteczny bedacy suma celu
gléwnego osiggnigty w okreslonym stopniu, celow ubocznych osiagnietych
W oznaczonym stopniu i pozytywnych niespodzianek) i negatywnie (koszty
dziatania, na ktore sktadajg si¢ koszty, ktore rzeczywiscie przyczynity sie do
wyniku uzytecznego, straty nieuniknione i marnotrawstwo),

—  istotno$ci — skutki glowne i uboczne'.

Takie postrzeganie sprawnosci jest zbyt waskie, poniewaz istniejg inne kry-
teria podziatu skutkéw zorganizowanego dziatania ludzi, pozwalajace na analize
z szerszej perspektywy. Do takich kryteriow mozna zaliczy¢: wymiar otoczenia,
w ktorym zachodzi skutek, czas analizy i mierzalno$¢ skutkow oraz epistemolo-
giczne i1 hermeneutyczne (tabela 1). Wynikaja one z uwzglednienia roznych pa-
radygmatow obecnych w naukach o zarzadzaniu®.

Tabela 1

Typologie skutkéw dziatania

Kryterium typologii Rodzaje skutkéw
skutkow

Intencjonalno$é Skutek zamierzony lub niezamierzony

Ocena Skutki sg oceniane jako pozytywne, neutralne lub negatywne

Istotno$¢ Skutek moze by¢ glowny, dodatkowy lub nie mie¢ znaczenia

Moment wystapienia skutku | Skutek nast¢puje bezposrednio po dziataniu lub jest odroczony w czasie

Wymiar otoczenia Skutki zachodzg w r6znych wymiarach otoczenia ogdlnego, celowego i sro-
dowiska wewnetrznego

Rodzaj i mozliwosé Skutki s3 mozliwe do poznania, a ich poznanie jest obiektywne, neutralne,

poznania wolne od warto$ciowania lub subiektywne i oceniajace. Ponadto, w niektorych
sytuacjach, poznanie skutkow moze by¢ niemozliwe

Hermenetutyczne Te same skutki sg jednoczesnie ocenianie pozytywnie i negatywnie, w zalez-
nosci od przyjetych wartosci lub intereséw

Mierzalno$¢ Skutki s mierzalne lub niemierzalne

Czas analizowania skutku Skutki potencjalne i zaistniate (efektywnos¢ ex ante i ex post)

Prawdopodobienstwo Wystapienie danego skutku moze by¢ opisane pod wzgledem jego prawdopo-

wystapienia dobienstwa

Zrédto: Na podstawie W. Kiezun: Podstawy organizacji i zarzadzania. Ksiazka i Zycie, Warszawa 1977, s. 43;
t. Sutkowski: Epistemologia w naukach o zarzadzaniu. PWE, Warszawa 2005, s. 16-20, 66-81;
B. Czarniawska: Troche inna teoria organizacji. Poltext Czarniawska, Warszawa 2010, s. 59-72.

' 'W. Kiezun: Podstawy organizacji i zarzqdzania. Ksiazka i Zycie, Warszawa 1977, s. 43.

2 L. Sulkowski: Epistemologia w naukach o zarzqdzaniu. PWE, Warszawa 2005, s. 57-99; M. Ko-
stera: Postmodernizm w zarzqdzaniu. PWE, Warszawa 1996, s. 32-60; Idem: Antropologia orga-
nizacji. Metodologia badan terenowych. PWN, Warszawa 2003, s. 15-39; M. Bielski: Organizacje
— istota, struktury, procesy. Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego, £.6dz 1996, s. 103-123.
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Ponadto, prakseologiczne ujecie sprawnosci, oparte na idei celu, stusznie
byto przedmiotem krytyki ze wzgledu na niemierzalnos¢ i nieuchwytnos¢ celow
oraz nieuwzglednienie wplywu otoczenia na funkcjonowanie organizacji’.

Drugie podejscie — systemowe — koncentruje si¢ na umiejetnosci zdobywa-
nia przez organizacje¢ srodkow niezbgdnych do jej funkcjonowania i rozwoju,
a takze na wydajnej transformacji tych srodkow oraz na transakcjach z otocze-
niem. Najwazniejszym kryterium oceny jest zdolno$¢ organizacji (systemu) do
przetrwania®.

Gloéwng wadg systemowego ujecia jest nadmierna koncentracja na prze-
trwaniu organizacji, bez szerszego uwzglednienia jej wptywu na otoczenie.
Szczegoblnie istotna w tym konteksScie jest krytyka obecnego globalnego zarza-
dzania i rzadzenia, wynikajaca z antagonistycznego nastawienia do ,,innego”,
np. innych cywilizacji, kultur i narodéw”, oraz negatywnych skutkéw menedze-
ryzmu rynkowego, szczegdlnie w stosunku do pracownikow, spoteczenstwa
i srodowiska®. Wymaga takze odnotowania coraz powszechniejsze dazenie do
rownowazenia interesOw roznych stron (a nie tylko zapewnienie interesu organi-
zacji), majace swoje odzwierciedlenie w:

— zalozeniach zrownowazonego rozwoju i koncepcji zarzadzania terytorialne-
go, ktére akcentujg wymiar gospodarczy, spoteczny i ekologiczny’,

— koncepcji organizacji stuzacej otoczeniu oraz idei spotecznej odpowiedzial-
nosci biznesu (Corporate Social Responsibility)®,

— publicznos$ci organizacyjnej, rozumianej jako cecha ukazujaca réznorodnosc¢
celow organizacji publicznych’.

> M. Bielski: Op. cit., s. 108.

* Ibid., s. 109.

S. Huntington: Zderzenie cywilizacji. Muza S.A., Warszawa 2008; W. Burszta: Swiat jako wie-
zienie kultury. Pomyslenia. Panstwowy Instytut Wydawniczy, Warszawa 2008, s. 73-107.

M. Parker: Utopia and the organizational imagination: utopia. W: Utopia and Organization.
Ed. M. Parker. Blackwell Publishing, Oxford 2002; Z. Bauman: Zycie na przemial. Wydawnic-
two Literackie, Krakow 2004; Koniec pewnej historii. Rozmowa Jacka Zakowskiego z F. Fukuyamg.
,»Polityka” 2010, nr 42(2778).

7 J. Hausner: Zarzgdzanie publiczne. Scholar, Warszawa 2008, s. 375-379; A. Noworol: Model za-
rzqdzania terytorialnego. W: Z teorii i praktyki zarzgdzania publicznego. Red. B. Kozuch,
T. Markowski. FWZ, Bialystok 2005, s. 82-83; A. Nowordl: Planowanie rozwoju terytorialnego
w skali regionalnej i lokalnej. WUJ, Krakéw 2007, s. 13-67.

B. Kozuch: Nauka o organizacji. CeDeWu, Warszawa 2007, s. 269, 29; M. Zemigata: Spoleczna
odpowiedzialnos¢ przedsiebiorstwa. Wolters Kluwer, Krakow 2007, s. 49; M. Kulikowska-
-Pawlak: Pojmowanie efektywnosci organizacji — definiowanie, pomiar. W: Pomiar efektywno-
Sci organizacji publicznych na przykiadzie ochrony zdrowia. Red. A. Fraczkiewicz-Wronka. AE,
Katowice 2010, s. 76-81.

B. Kozuch: Zarzgdzanie publiczne. W teorii i praktyce polskich organizacji. Placet, Warszawa
2004, s. 89-93.
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Podejscie systemowe ani prakseologiczne, same w sobie, nie sg wystarcza-
jace, aby uwzgledni¢ ztozono$¢ oceny zorganizowanego dzialania ludzi. Przed-
stawione argumenty uzasadniajg konieczno$¢ poszerzenia zakresu skutkow, kto-
re nalezy bra¢ pod uwage oceniajac sprawno$¢ zarzadzania organizacji. Taka
potrzebe przewidzial miedzy innymi P. Drucker: ,,[...] menedzer jutra bedzie
musiat umie¢ uchwycic¢ relacje miedzy swoim produktem i1 branzg a catym oto-
czeniem, uchwyci¢ w niej to, co wazne, i wzig¢ w rachube we wiasnych decy-
zjach i dziataniach”"”.

Wielokryterialne koncepcje sprawnosci zarzadzania

Ogodlnie rzecz biorac, podejscie wielokryterialne bierze pod uwage roézne
aspekty, laczac i rozszerzajac oba wczeéniejsze podejscia'’. Natomiast w litera-
turze przedmiotu istnieja konkretne koncepcje efektywnosci, ktore mozna uznac
za wielokryterialne.

Wielokryterialna koncepcja efektywnosci M. Bielskiego'? wskazuje na inte-
rakcje migdzy organizacjg a jej otoczeniem oraz probuje uchwyci¢ korzystnosc¢
skutkéw dziatania zar6wno z perspektywy celowosciowej, jak i systemowej. Au-
tor proponuje uwzglednienie nastepujacych wymiarow'’:

— rzeczowego — na ile organizacja zaspokaja potrzeby spoleczne i realizuje
swoje cele,

— ekonomicznego — relacje migedzy efektami a naktadami (podobnie jak prak-
seologiczna ekonomicznosc),

— systemowego — przetrwanie i rozwoj organizacji oraz jej zdolnos¢ do adap-
tacji do otoczenia,

— ,politycznego” — pozycja przetargowa organizacji wobec otoczeniem,
a w szczegblnosci dostawcow i posrednikdw,

— politycznego — utrwalanie lub naruszanie istniejgcego w danym kraju tadu
polityczno-spolecznego, zgodno$¢ dziatan organizacji z interesami ugrupo-
wan rzadzacych,

P Drucker: Zarzqdzanie organizacjg pozarzqdowq. Teoria i praktyka. Fundusz Wspblpracy,
Program Phare Dialog Spoteczny NGOs. Warszawa 1995, s. 398.

1 B. Czarniawska: Troche inna teoria organizacji. Poltext Czarniawska, Warszawa 2010, s. 57-72;
B. Kozuch: Nauka..., op. cit., s. 23, 27; R. Griffin: Podstawy zarzqdzania organizacjami.
PWN, Warszawa 2004, s. 6; P. Drucker: Menedzer skuteczny. MT Biznes, Warszawa 2004, s. 15-45,
227-237; M. Bielski: Op. cit., s. 103-123; L. Krzyzanowski: Podstawy nauk o organizacji i za-
rzgdzaniu. PWN, Warszawa 1994, s. 176-182; W. Kiezun: Op. cit, s. 38-58.

'2 M. Bielski: Op. cit., s. 112-123.

" Ibid., s. 114-120.
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—  kulturowego — zdolno$¢ do utrwalania warto$ci i norm, ktoére pozwalajg za-
chowa¢ tozsamos¢ kulturowa spoteczenstwa oraz przyczyniajg si¢ do roz-
woju szeroko rozumianej kultury (takze technicznej, organizacyjnej, sani-
tarnej itd.),

— behawioralnego — wyraza interesy uczestnikow organizacji, w tym miedzy
innymi satysfakcje z pracy, nasilenie konfliktow wewngtrznych, morale pra-
cownikdow itd.

T. Conolly, E.J. Conlon, S.J. Deutsch oraz wielu innych badaczy zapropo-
nowato w latach 70. XX wieku podejécie od strony wielokrotnych wyborow,
zwane takze podejéciem od strony interesariuszy'*. Podstawowym zatozeniem
jest, ze organizacja nie moze istnie¢ i funkcjonowac bez wsparcia roznych grup
interesariuszy, w szczegolnosci takich, jak akcjonariusze, pracownicy, klienci,
dostawcy, rzad, spotecznos¢ lokalna, spoteczenstwo w szerokim ujgciu. Zatem
efektywnos$cia bedzie stopien spelienia przez organizacj¢ oczekiwan interesa-
riuszy wewnetrznych i zewnetrznych'>. M. Kulikowska-Pawlak wskazuje trzy
zasadnicze ograniczenia tej koncepcji'®:

— efektywno$¢ mozna postrzegaé na rozne sposoby, w zaleznosci od tego, kto-
ra grupa interesariuszy jest w danej chwili najwazniejsza,

— niemal kazde dzialanie organizacji spetia oczekiwania réznych grup intere-
sariuszy w roznym stopniu,

— zasoby organizacji sg ograniczone, dlatego wzrost stopnia satysfakcji jedne;j
z grup odbywa si¢ kosztem satysfakcji innych grup.

Podejscie to jest podobne do koncepcji ,,sprawnosci wobec” opartej na za-
lozeniu, ze tworzenie zasad efektywno$ci wymaga zastosowania nowej logiki,
uwzgledniajacej potrzeby interesariuszy'’. Tu istnieje istotna roznica nie tylko
wobec ujecia celowosciowego i systemowego, ale takze w stosunku do podejscia
od strony wielokrotnych wyboréw. Chodzi bowiem o to, aby uwzglednia¢ po-
trzeby szeroko rozumianych interesariuszy, ale to uwzglednianie nie jest oparte
na dazeniu do ich maksymalnej satysfakcji, ale na zapewnieniu, ze powinnosci
wobec innych os6b i stron beda zrealizowane. Powinno$ci te wynikajg jednak
nie z woli czy wyboru menedzerow, ale z istoty roli, jaka petiag oni wobec in-
nych osob i organizacji. Te zalozenia obrazuje przypomniana przez A. Maclnty-
re’a koncepcja agathos — by¢ agathos znaczy ,,[...] czyni¢ to, czego wymaga
moja rola, czyni¢ to dobrze, wykorzystujac umiejetnosci niezbedne do tego, co

1* M. Kulikowska-Pawlak: Op. cit, s. 76.

' Ibid., s. 77; B. Kozuch: Zarzgdzanie publiczne. .., op. cit., s. 189-191.

16 M. Kulikowska-Pawlak: Op. cit., s. 78.

7M. Lewandowski: Sprawnos¢ zarzqdzania z perspektywy humanistycznej. ,;Wsp6lczesne Zarza-
dzanie” 2011, nr 1.
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kto$ w tej roli winien jest innym”'®. Oparcie sprawnego zarzadzania na tej kon-
cepcji powoduje, ze jej istotg staje si¢ odpowiedzialno$¢ wobec innych.

Zgodnie z tym zalozeniem, zaproponowano nowy uktad wymiaréw'’, opar-
ty czeSciowo na wielokryterialnej koncepcji efektywnosci M. Bielskiego, w kto-
rych sprawnos$¢ oceniana jest zgodnie z logika agathos (tabela 2).

Tabela 2

Wymiary oraz wybrane szczegdtowe kryteria sprawno$ci zarzgdzania opartej na zasadzie
,odpowiedzialnosci wobec” z uwzglednieniem Srodowiska i otoczenia organizaci

— realizacja wyznaczonych
celéw, zgodnos¢ z intere-
sami wiascicieli, zgodno$¢
z warto$ciami wihascicieli

— relacje z organizatorem

Srodowisko wewnetrzne

— wydajnos¢ organizacji,

— pozyskiwanie zasobow
(takze finansowych),

— wydajnos¢ pracy,
— umiejetno$¢ adaptacji do zmian,

— rozwdj organizacji

Wrhasciciele Przetrwanie i rozwo6j organizacji Pracownicy
— wysoko$¢ dywidendy, — przychody, — satysfakcja z pracy,
— cena akcji, — koszty, — r10ozw0j pracownikow,

— nowe relacje migdzyludz-
kie, kultura organizacyjna
pracownikow

Spotecznos¢ lokalna
— realizacja misji 1 funkcji
genotypowe;j,

— zalety merytoryczne
oferty,

— satysfakcja klientow

Inne organizacje

— relacje z: dostawcami, mediami,
partnerami, sponsorami, fundato-
rami itd.

Majestat prawa
— legalnos¢ dziatan,

— wykonanie obowigzkow
ustawowych,

— Wwywiazywanie si¢ Z umow

Srodowisko naturalne

— oszczgdnos¢ energii,

Otoczenie zewngtrzne

— oszczgdnos$¢ materiatow
1 surowcow,

— segregacja odpadow, za-
nieczyszczenie srodowiska

Gospodarka

— wktad w rozwoj gospodarczy na
szczeblu lokalnym, regionalnym,
krajowym i migdzynarodowym

Polityka

— spo6jnos¢ z politykami na
szczeblu lokalnym, regio-
nalnym, krajowym i mig-
dzynarodowym

Zrédio: Na podstawie: M. Lewandowski:: Sprawnos¢ zarzadzania z perspektywy humanistycznej. ,Wspotcze-
sne Zarzadzanie” 2011, nr 1; M. Kulikowska-Pawlak: Pojmowanie efektywno$ci organizacji — defi-
niowanie, pomiar. W: Pomiar efektywno$ci organizacji publicznych na przyktadzie ochrony zdrowia.
Red. A. Fraczkiewicz-Wronka. AE, Katowice 2010, s. 77; B. Kozuch: Zarzgdzanie publiczne. W teorii
i praktyce polskich organizacji. Placet, Warszawa 2004, s. 191.

8 A. MacIntyre: Czyja sprawiedliwos¢? Jaka racjonalnosé? Wydawnictwa Akademickie i Profe-
sjonalne, Warszawa 2007, s. 63.
19 M. Lewandowski: Sprawnosé..., op. cit.
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Przyjecie takiego rozumienia sprawno$ci zarzadzania ma okreslone zalety:

— pozwala uwzgledni¢ zamierzone i niezamierzone skutki dziatania z perspek-
tywy organizacji i jej poszczegolnych podsystemow oraz otoczenia zewngtrz-
nego, w sposob spojny z idea spotecznej odpowiedzialnosci biznesu (Corpo-
rate Social Responsibility),

— umozliwia ocen¢ celow inne niz te zwigzane z procesem pracy i zyskiem,
jak np. zabawa, odpoczynek, zdobywanie wiedzy, co z kolei odpowiada spe-
cyfice ustalania celow w organizacjach publicznych i moze stanowié row-
nowage dla przyjmowania skrajnych postulatéw kapitalistycznego menedze-
ryzmu,

— uwzglednia wptyw roznych paradygmatow nauk o zarzadzaniu, prowadzacy
do pluralizmu i eklektyzmu metodologicznego nauk o zarzadzaniu, co skut-
kuje unikaniem uniwersalizacji za wszelka cen¢ oraz wigkszym otwarciem
na analizy jako$ciowe w ocenie sprawnosci zarzadzania,

— pozwala uchwyci¢ sprzeczno$ci migdzy poszczegdlnymi wymiarami spraw-
nosci,

— ktadzie wigkszy nacisk na aspekty etyczne zwigzane z dwukierunkowymi
relacjami mi¢dzy naukg i praktyka zarzadzania, w tym odpowiedzialnos$¢ nie
tylko menedzeréw, ale takze badaczy™.

Ostatni punkt ma szczegdlne znaczenie w kontekscie pogladu N. Denzina
1Y. Lincoln, ze nauki spoteczne ,,nie mogg nie by¢” zaangazowane spotecznie
i politycznie, gdyz sa uwiktane w kwestie wartosci, ideologii, wladzy, dominacji,
represji, kontroli, seksizmu, rasizmu itd*'.

Koncepcja ,,sprawnosci wobec” moze stanowi¢ ogoélne ramy dla definiowa-
nia sprawnosci zarzadzania instytucjami kultury. Doprecyzowania wymaga na-
tomiast kluczowy element wyrdzniajacy tego typu organizacje — misja.

Wymiary misyjnosci instytucji kultury

W polskiej literaturze przedmiotu podkreslano potrzebe wielokryterialnego
spojrzenia na skutki dziatalnosci kulturalnej, a wigc na jej misyjnos¢. K. Markiel
twierdzi, za J. Purchlg i A. Rottermundem, zZe ,,[...] brakuje dzi$ szerokiego
spojrzenia na rozne funkcje kultury w nowoczesnym spoteczenstwie i wspotcze-
snej cywilizacji, np. a) jako czynnika kreacji wyprzedzajacej zmiang; b) jako

20 11
Ibid.

2IN. Denzin, Y. Lincoln: Wprowadzenie. Dziedzina i praktyka badai jakosciowych. W: Metody
badan jakosciowych. T. 1. Red. N. Denzin, Y. Lincoln. PWN, Warszawa 2009, s. 38.
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czynnika rozwoju ekonomicznego; c) jako fundamentu edukacji spolecznej;
d) jako rynku pracy; e) jako narzedzia polityki spotecznej*. Z kolei W. Burszta
zauwaza, ze ,kultura” stata si¢ stowem kluczem, dzicki ktoremu mozna wyja-
$ni¢ wiele zjawisk, poczawszy od ,,[...] politycznej niestabilno$ci, poprzez bez-
robocie, napigcia rasowe w szkotach czy zwigzane z pomoca spoteczna, azjatyc-
ki cud gospodarczy i zatamanie si¢ japonskiej gospodarki, na politycznych
preferencjach Polakow skoficzywszy””. Jednak dotychczasowe badania efek-
tywnosci instytucji kultury byly oparte glownie na elementach analizy ekono-
micznej, w tym np. wykorzystaniu zbioréw i przestrzeni wystawienniczej*’
oraz na ocenie legalnosci i gospodarnosci wydatkowania $rodkow publicz-
nych®. Istnieja takze opracowania ukazujace rozne aspekty funkcjonowania
poszczegodlnych typow instytucji kultury, w tym bibliotek publicznych®, te-
atrow”’ i doméw kultury®®. Nie podjeto proby przeprowadzenia empirycznych
badan uwzgledniajacych szerszy kontekst funkcjonowania publicznych insty-
tucji kultury, odwotujacych si¢ do oceny wielokryterialnej. Nie opracowano
takze modelu efektywnosci dla sektora kultury, a wigc i oceny funkcjonowania
instytucji kulturalnych.

Takie propozycje mozna natomiast znalez¢ w zagranicznej literaturze
przedmiotu (tabela 3). Jednak tylko podejscie M. Reevsa® uwzglednia jako do-
minujace zalozenia wielokryterialnej oceny sprawnosci. Obejmuje ono dwana-
Scie kategorii, ktore pasuja w duzym stopniu do koncepcji ,,sprawnosci wobec”.
Warto jednak uzupetni¢ je o kilka innych, wskazanych przez pozostalych bada-
czy, w szczegolnosci o doskonalos¢ artystyczng i reputacje wsrod przedstawicie-
li branzy (peer reputation).

22 K. Markiel: Syndrom odpowiedzialnosci. Optyka samorzgdowa — Malopolska. W: Kultura — go-
spodarka — media. Red. E. Orzechowski. Centrum Animacji Kultury, Krakoéw 2002, s. 40.

2 W. Burszta: Op. cit., s. 26.

2 G. Prawelska-Skrzypek: Polityka kulturalna polskich samorzqdéw. WUJ, Krakéw 2003,
s. 147-93.

3 Informacja o wynikach kontroli wykorzystania Srodkéw publicznych na funkcjonowanie instytu-
¢ji kultury prowadzonych przez samorzgdy wojewodztw. NIK, 1.6dz 2004.

26 G. Jaroszewicz: Wskazniki funkcjonalnosci bibliotek narodowych. ,EBIB” 2010, nr 2 (111).

27 A. Rozhin: Raport o stanie polskiego teatru. ZASP, Warszawa 2003.

2 Zoom na domy kultury. Towarzystwo inicjatyw tworczych ,,¢”, Warszawa 2009.

2 M. Reevs: Measuring the Economic and Social Impact of the Arts: A Review. ,,The Arts Council
of England” 2002, s. 63-64.
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Tabela 3

Modele efektywnosci w organizacjach artystycznych i kulturalnych

Dominujace

podejécie Autor Wymiary efektywnosci

Celowosciowe Z.Voss, — misja
G. Voss

M. Schuster — misja,

— pracownicy,
— przychody i koszty
L. Gilhespy — doskonalos¢ artystyczna,

— innowacje,

— spojnos¢ spoteczna,
— frekwencja,

— finanse

K. Krug, — realizacja misji,

C. Weinberg — pozyskanie srodkow finansowych,

— zalety merytoryczne (contribution to merit), np. doskonato$¢ arty-
styczna

Systemowe R. Kushner, — satysfakcja publiczno$ci, donatorow i wolontariuszy,
P. Poole — identyfikacja i pozyskanie zasobow ludzkich i finansowych,
— wydajne wykorzystanie zasobéw do upowszechniania kultury,
— realizacja celow artystycznych

R. Herman — satysfakcja klienta,

— pozyskanie zasobow,

— reputacja wsrdd przedstawicieli branzy (peer reputation),

— mierniki rezultatow (outcome measures)

Wielokryterialne | M. Reevs — organizacja (forma i aktywno$¢ artystyczna),
— przychdd (ze wszystkich zrodet),

— wydatki,

— poprawa sytuacji finansowej,

— liczba imprez wraz z frekwencja, kadry, obecne i przyszte plany
i wyzwania w kontekscie rozwoju infrastruktury (wyposazenia),

— wplyw na kulture (lokalng i regionalna),
— kapitat spoteczny,

— tworzenie i rozw0j spotecznosci,

— zmiana spoteczna,

— $wiadomos¢ publiczna,

— kapitat ludzki

Zrodto: Na podstawie: M. Reevs: Measuring the Economic and Social Impact of the Arts: A Review. ,The Arts
Council of England” 2002, s. 63-64; J. Turbide, C. Laurin: Performance Measurement in the Arts
Sector: The Case of the Performing Arts. ,International Journal of Arts Management” 2009, Vol. 11,
No. 2, s. 56-68; B. Gainer, P. Padanyi: Applying the Marketing Concept to Cultural Organizations: An
Empirical Study of the Relationship Between Market Orientation and Performance. ,International
Journal of Nonprofit and Voluntary Sector Marketing” 2001, Vol. 7, No. 2, s. 182-190; K. Krug,
C. Weinberg: Mission, Money, and Merit: Strategic Decision Making by Nonprofit Managers. ,Non-
profit Management & Leadership” 2004, Vol. 14, No. 3, s. 325-341.
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Rozwinigcia uwzgledniajacego specyfike dziatalnosci kulturalnej wymaga
kryterium misyjnosci. Aby lepiej uchwycic istote dziatalnosci kulturalnej, nalezy
spojrze¢ przez pryzmat funkcji, ktére moze petic kultura (rys. 1). Jest to zreszta
zgodne z przywotanymi wyzej postulatami J. Purchli i A. Rottermunda oraz z po-
gladami K. Markiela i W. Burszty.

Funkcjonalne podejscie do kultury oparte jest na roli, jaka jej kluczowe za-
soby pelnia w okreslonych kontekstach, istotnych z punktu widzenia organizato-
ra, spoleczenstwa czy gospodarki (rys. 1). Z punktu widzenia zarzadzania w sekto-
rze kultury chodzi o $wiadomie inicjowanie i wspieranie tych rol. Podejscie to
wyznacza kryteria, ktére warto zbada¢ analizujgc sprawno$¢ zarzadzania instytu-
cjami kultury, szczegodlnie publicznymi, sa one bowiem odpowiedzialne za wypra-
cowanie rezultatow stuzacych wspolnemu dobru i interesowi publicznemu™.

Podejscie funkcjonalne do kultury koresponduje z wielokryterialnym modelem
sprawnosci zarzadzania, integrujac podejscie celowosciowe i systemowe. W pota-
czeniu z koncepcja ,,sprawnosci wobec” pozwala uwzgledni¢ rézne skutki dzia-
talnosci kulturalnej, jako wynik spetnienia powinnos$ci instytucji kultury wobec
samej organizacji, jej pracownikow, odbiorcow i innych interesariuszy ze-
wnetrznych oraz lokalnego i regionalnego rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Inte gracia
spoleczna

—

Rys. 1. Funkcje kultury jako wyznacznik obszardéw misyjno$ci instytucji kultury

Zrédto: Na podstawie: M. Lewandowski: Innowacje w zarzadzaniu instytucjami kultury. Wydawnictwo Con Arte,
Katowice 2011; M. Lewandowski: W poszukiwaniu znaczenia zarzadzania kulturq. W: Zarzadzanie
w kulturze. T. 11. Red. E. Kocdj. WUJ, Krakdw 2010.

3 M. Lewandowski: Innowacje. .., op. cit.
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Podsumowanie

Podstawowe podejscia do sprawno$ci zarzadzania, w szczegolnosci celo-
wosciowe 1 systemowe, nie pozwalaja na satysfakcjonujace ujecie specyfiki
dziatalno$ci kulturalnej. Istnieje bowiem wiele korzysci wynikajacych z dziatan
instytucji kultury, ktére wymykaja si¢ standardowym ujeciom efektywnosci.
W pehni t¢ ztozono$¢ pozwala uchwyci¢ dopiero wielokryterialne ujecie spraw-
nosci zarzadzania.

Z przedstawionych koncepcji wielokryterialnych szczegélnie przydatna
wydaje si¢ koncepcja ,,sprawno$¢ wobec” pozwalajaca migdzy innymi uwzgled-
ni¢ réznorodnos¢ celow i skutkéw dziatania oraz kontekst etyczny, uchwycic
sprzeczno$ci migdzy wymiarami sprawnosci, uwzgledni¢ zalozenia réznych para-
dygmatdéw oraz uzupehi¢ luke w ponoszeniu przez naukowcow odpowiedzialno-
$ci za wptyw nauki na praktyke zarzadzania. Ujgcie to moze by¢ z powodze-
niem stosowane do instytucji kultury, a takze szerzej dla funkcjonowania
organizacji publicznych i spolecznych. Dla instytucji kultury wymagane jest
doprecyzowanie misyjnosci uwzgledniajace wiele funkcji, ktore moze petnic
kultura.

Ponadto, koncepcja ,,sprawnosci wobec” moze mie¢ zastosowanie nie tylko
W nauce, ale takze w praktyce. Moze stanowi¢ podstawe do opracowania metod
ewaluacji dzialalnosci instytucji kultury na potrzeby dyrektoréw tych placowek,
a takze wladz samorzadowych i rzadowych bedacych organizatorami instytucji
samorzadowych i narodowych.
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THE EFFICIENCY OF MANAGEMENT OF CULTURAL INSTITUTIONS

Summary

Cultural activity undertaken by public cultural institutions is very complex. This
causes several problems in assessing effectiveness of such organizations. The aim of this
paper is to indicate a theoretical framework of effectiveness, adjusted to the specificity
of this sector. The article presents a brief review of basic theoretical frameworks of ef-
fectiveness, including their critic. The concept indicated as most appropriate for cultural
institutions is effectiveness based on agathos concept. In order to include the specificity
of culture sector it was supplemented by defining crucial dimensions of mission in cul-
tural institutions. One of the most important conclusions is, that indicated theoretical
framework of effectiveness may be used also for public and nonprofit organizations.
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ZARZADZANIE PROJEKTAMI ANALIZ
W PROCESACH WYKORZYSTANIA
DOSWIADCZEN W ORGANIZACJACH
WOJSKOWYCH: KONCEPTUALIZACJA
PRZEDMIOTU BADAN

Wprowadzenie

Wzrost zlozonosci i1 turbulencyjno$ci otoczenia oraz rosngca konkurencja
1 wymagania klientow sprawiaja, ze wspolczesnie w organizacjach standardowa
dziatalno$¢ operacyjna zastgpowana jest przez przedsigwzigcia o charakterze
projektowym. Zarzadzanie projektami jest podejsciem do wdrazania zmian or-
ganizacyjnych oraz wykonywania zadan o ztozonym, niestandardowym charak-
terze szeroko rozpowszechnionym w praktyce zarzadzania przedsi¢biorstwami.
Jednoczesnie coraz czg$ciej znajduje ono zastosowanie w sektorze publicznym,
w tym w organizacjach wojskowych'.

! Warto zwréci¢ uwage na militarne korzenie tej dziedziny zarzadzania zwigzane z prowadzonymi
w Stanach Zjednoczonych projektami: Manhattan (budowa bomby atomowej), Polaris (pocisk
balistyczny z gltowica jadrowa) czy Apollo (program lotdw kosmicznych realizowany przez
NASA). M. Trocki, B. Grucza, K. Ogonek: Zarzgdzanie projektami. PWE, Warszawa 2003,
s. 28; M. Yves: Identifying the Contextual Elements of Project Management within Organiza-
tions and Their Impact on Project Success. ,,Project Management Journal” 2005, No. 1, s. 37.
Podaj¢ za: J. Haffer: Skutecznosé zarzqdzania projektami w przedsiebiorstwach dziatajgcych
w Polsce. TNOiK, Torun 2009, s. 74. Wedlug T. Blomquista i A. Soderholma, transfer zatozen,
stylu pracy oraz metod zarzadzania projektami z sektora militarnego do biznesu dokonany przez
inzynierow, ktorzy wczesniej pracowali nad projektami na potrzeby wojska byt jednym z kluczo-
wych czynnikéw, ktore zdecydowaly o rozwoju dziedziny zarzadzania projektami. T. Blomquist,
A. Séderholm A.: How Project Management Got Carried Away. In: Beyond Project Manage-
ment. Ed. K. Sahlin-Andersson, A. Séderholm. Copenhagen Business School Press, Malmo
2002, s. 28-29. Podaje¢ za: J. Haffer: Op. cit., s. 78.
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Celem artykutu jest konceptualizacja przedmiotu badan® nad wybranymi
problemami zastosowania podej$cia projektowego do zarzadzania procesami
wykorzystania dos§wiadczen w organizacjach wojskowych. Po przeprowadzeniu
badan rozpoznawczych zdecydowano zawezi¢ zakres prowadzonych rozwazan
do fazy analizy w procesie wykorzystania doswiadczen, wylaczajac problematy-
ke zarzadzania fazg wprowadzania zmian naprawczych jako odrebny projekt ba-
dawczy’. Aby zoperacjonalizowa¢ cel gtowny artykutu, zidentyfikowano naste-
pujace cele szczegotowe: 1) dokonanie ogolnej charakterystyki, stanowigcych
obiekt badan, proceséw wykorzystania do§wiadczen w NATO oraz Sitach Zbroj-
nych RP, 2) okreslenie zakresu i zalozen zastosowania metodyki zarzadzania
projektami analiz w ramach proceséw wykorzystania do§wiadczen oraz 3) ziden-
tyfikowanie probleméw badawczych, ktore beda stanowi¢ przedmiot dalszych
badan empirycznych.

W procesie badawczym wykorzystano nastgpujgce metody pozyskiwania
danych: analizg literatury przedmiotu, analiz¢ dokumentacji badanych organiza-
cji* oraz wywiady ze specjalistami wykorzystania doswiadczen. Uwaga ukierun-
kowana zostata na dwie instytucje odpowiedzialne za procesy wykorzystania do-
swiadczen: Centrum Potaczonych Analiz i Wykorzystania Doswiadczen NATO
(Joint Analysis and Lessons Learned Centre — JALLC) oraz polskie Centrum
Doktryn i Szkolenia Sit Zbrojnych (CDiS SZ). Dobér badanych organizacji miat
charakter celowy tak, aby w badaniu uwzglgdni¢ punkt widzenia organizacji
o zréznicowanym poziomie doswiadczenia w tym obszarze. JALLC od kilku lat
stosuje podejscie projektowe do zarzadzania procesami analiz. CDiS SZ, ktore
jest organizatorem systemu wykorzystania doswiadczen funkcjonujacego w Si-
fach Zbrojnych RP od 1 stycznia 2012 roku, znajduje si¢ na etapie implemento-
wania metodyki zarzadzania projektami analiz.

Sformutowanie problemu naukowego, ktory bedzie stanowi¢ przedmiot badan jest pierwszym
krokiem w procesie opracowania koncepcji badawczej. S. Sudot: Nauki o zarzgdzaniu. PWE,
Warszawa 2012, s. 118-119.

Przyjete podejscie, zgodnie z ktorym zarzadzanie procesem wykorzystania doswiadczen trakto-
wane jest jak zarzadzanie programem obejmujacym dwa odregbne projekty (analizg obserwacji
oraz wdrazanie zmian naprawczych) zostato potwierdzone podczas dyskusji majacej charakter
burzy moézgoéw, w ktorej udziat wzieli specjalisci wykorzystania do§wiadczen z centrum Dok-
tryn 1 Szkolenia Sit Zbrojnych (CDiS SZ) oraz zewngtrzny konsultant w zakresie zarzadzania
projektami. Dyskusja zostata przeprowadzona 07.08.2012 roku, w ramach kursu z zakresu me-
todyki zarzadzania projektami PRINCE 2 dedykowanego dla oficerow CDiS SZ.

Ze wzgledu na ochrone informacji, analiza obejmowala jedynie dokumenty o klauzuli ,,jawne”,
upublicznione przez badane organizacje.
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Analizy w procesach wykorzystania doswiadczen

Wykorzystanie doswiadczen jest jednym z obszaréow, w ktorych mozna spo-
zytkowac¢ potencjat tkwiacy w koncepcji zarzadzania projektami. Systemy wy-
korzystania doswiadczen, jakie rozwinely si¢ w organizacjach wojskowych,
obejmujg struktury, procesy i narzedzia majace na celu identyfikowanie proble-
moéw oraz dobrych praktyk, ich analizowanie, wdrazanie zmian o charakterze
usprawniajagcym 1 doskonalagcym oraz dzielenie si¢ zdobyta wiedzg z innymi
cztonkami organizacji’. Tym samym, dazac do uzyskania efektu synergii, wyko-
rzystanie doswiadczen taczy procesy organizacyjnego uczenia si¢ z do§wiadcze-
nia (experiential learning)’ z procesami zarzadzania zmianami organizacyjnymi
1 rozwojem organizacji. Istota wykorzystania do§wiadczen polega na wdrozeniu
procesOw organizacyjnego uczenia si¢ w celu obnizenia prawdopodobienstwa
popelnienia btgdow oraz zwigkszenia szans powtdrzenia wczesniejszych sukce-
sow. Osiggniecie tego celu, w konteks$cie organizacji wojskowych, oznacza re-
dukcje poziomu ryzyka operacyjnego, poprawe efektywnosci oraz rozwoj zdol-
nosci operacyjnych’.

Zgodnie z obowigzujacym w NATO modelem, proces wykorzystania do-
$wiadczen obejmuje szes¢ etapow: 1) identyfikacje obserwacji, 2) analizg, 3) za-
twierdzanie dzialan naprawczych i stawianie zadan, 4) wdrazanie i monitorowanie
zmian, 5) weryfikacje efektéw dziatan naprawczych oraz 6) upowszechnianie
do$wiadczen®. Pierwsze pie¢ etapow realizowanych jest w sposob sekwencyijny.
Etap szdsty — upowszechnianie do§wiadczen — odbywa si¢ w sposob ciagly pod-

The NATO Lessons Learned Handbook. Joint Analysis and Lessons Learned Centre, Monsanto
2011, s. 9. Analizy zdolnosci i systemow wykorzystania doswiadczen w organizacjach wojsko-
wych dokonuja migdzy innymi M. Hallet, M. Mota, J.H. Pinot, M. Smack, P. Soegaard: Intro-
duction to the NATO Lessons Learned Capability. ,,The Three Swords Magazine” 2009, No. 16,
s. 38-45. Patrz takze: J. Jabtonski, A. Lis: Lessons Learned System as a Tool of Managing Or-
ganizational Knowledge: The Case of Military Organizations. In: Business and Non-profit Organi-
zations Facing Increased Competition and Growing Customers’ Demands. Eds. A. Nalepka,
A. Ujwary-Gil. Wyzsza Szkota Biznesu — National Louis University, Nowy Sacz 2012, s. 163-186.
Szerzej na temat organizacyjnego uczenia si¢ na podstawie doswiadczen patrz np.: G.P. Huber
G.P.: Organizational Learning: The Contributing Processes and the Literatures. ,JOrganization
Science” 1991, Vol. 2, No. 1, s. 91-96.

" The NATO Lessons Learned Handbook..., op. cit., s. 1.

Ibid., s. 11. Model procesu wykorzystania doswiadczen obowiazujacy w Sitach Zbrojnych RP
oparty jest na poprzedniej wersji modelu natowskiego i nie uwzglednia etapu upowszechniania
doswiadczen. Instrukcja Systemu Wykorzystania Doswiadczen w Sitach Zbrojnych RP. Cen-
trum Doktryn i Szkolenia Sit Zbrojnych, Bydgoszcz 2011, pkt 2000. Na temat procesu wyko-
rzystania doswiadczen w Sitach Zbrojnych RP patrz takze: J. Jabtonski, A. Lis.: Identyfikacja
obserwacji w procesie wykorzystania doswiadczen. ,,Przeglad Wojsk Ladowych” 2012, nr 2
(059), s. 14-22.
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czas trwania catego procesu. Jak wspomniano juz wczesniej, przyjmujac pode;j-
scie projektowe, rekomenduje si¢ zarzadzanie procesem wykorzystania do-
swiadczen jak programem obejmujacym dwa odrgbne projekty: analizg tematu
(problemu) zidentyfikowanego i zgtoszonego w formie obserwacji oraz wdraza-
nie zmian naprawczych.

Uwzgledniajac przyjete cele badawcze, w dalszej czesci artykulu uwaga zo-
stanie skoncentrowana na etapie analizy. Przyjmujac zalozenie, ze proces wykorzy-
stania do$wiadczen ztozony jest z ciggu powtarzalnych czynnosci obejmujacych:
obserwowanie, orientowanie, decydowanie oraz dziatanie (tzw. cykl Boyda),
analiza stanowi fundament etapu orientowania’. Wedtug Stownika terminéw
i definicji NATO, pojeciem analiza okresla si¢ ,,[...] proces poznawczy calosci
polegajacy na zbadaniu jej elementéw i ich wzajemnego oddziatywania™'. Istota
analiz prowadzonych w ramach procesu wykorzystania dos§wiadczen sprowadza
si¢ do zidentyfikowania przyczyn zaobserwowanego problemu lub dobrej prak-
tyki, opracowania propozycji dziatan naprawczych lub sposobu upowszechnie-
nia rekomendowanych rozwigzan oraz wskazania osob odpowiedzialnych za
podjecie tych dziatan''.

Zgodnie z podej$ciem procesowym, wojskowe analizy realizowane sg eta-
powo, co jest czynnikiem sprzyjajacym wdrozeniu metodyki zarzadzania projek-
tami. W obowigzujacym w NATO modelu prowadzenia analiz w ramach procesu
wykorzystania do§wiadczen wyr6znia si¢ pig¢ faz: 1) uszczegodtowienie celu
i zakresu analizy, 2) faz¢ przygotowania analizy, 3) faze¢ pozyskiwania danych,
4) faze analizowania danych i 5) opracowanie sprawozdania z analizy'>. Na
potrzeby zarzadzania projektami analiz opracowana zostata metodyka JPA
(JALLC Project Approach), ktora jest specjalistyczna adaptacja ogélnej meto-
dyki zarzadzania projektami PRINCE 2 (PRojects In a Controlled Environ-
ment)"”.

? Petla OODA (Observe — Orient — Decide — Act) zostata zidentyfikowana przez putkownika Joh-
na Boyda z Sil Powietrznych Stanéw Zjednoczonych w latach 70. XX wieku do wyjasnienia
sukcesow pilotéw amerykanskich w czasie wojny koreanskiej. Podaj¢ za: Joint Analysis Hand-
book. Joint Analysis and Lessons Learned Centre, Monsanto 2007, s. 2.

10 44P-6 (2012) NATO Glossary of Terms and Definitions. NATO Standardization Agency 2012,
s. 2-A-14. Tekst dokumentu dostepny na stronie internetowej Agencji Standaryzacyjnej NATO:
http://nsa.nato.int/nsa/zPublic/ap/aap6/AAP-6.pdf (05.08.2012). Polskojezyczna wersja Stowni-
ka terminéw i definicji NATO AAP-6(2011)PL opracowana przez Wojskowy Komitet Normali-
zacyjny dostgpna jest na stronie internetowej http://www.wenjk.wp.mil.pl/plik/file/AAP_6
2011_PL.pdf (05.08.2012).

1 The NATO Lessons Learned Handbook..., op. cit., s. 12.

12 Szerzej patrz: Joint Analysis Handbook..., op. cit., s. 3-4, 9-27.

'3 Adaptacja polegata na dostosowaniu ogolnych zatozen PRINCE 2 do specyficznych potrzeb
i wymagan analiz wykonywanych przez Centrum Potaczonych Analiz i Wykorzystania Do-
$wiadczen NATO (Joint Analysis and Lessons Learned Centre — JALLC).
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Metodyki zarzadzania projektami PRINCE 2
i JALLC Project Approach (JPA)

PRINCE 2, obok PMBOK PMI' oraz ICB IPMA", nalezy do najczesciej
stosowanych metodyk zarzadzania projektami'. Zgodnie z zatozeniami metody-
ki PRINCE 2, zarzadzanie projektami odbywa si¢ poprzez zarzadzanie szeScio-
ma zmiennymi decydujacymi o efektywnosci projektu: 1) kosztami, 2) termina-
mi, 3) jakoscia, 4) zakresem, 5) ryzykiem oraz (6) korzySciami. W zarzadzaniu
projektem uwzglednia si¢ cztery komponenty: pryncypia (zasady), tematy, pro-
cesy oraz srodowisko projektu. Uniwersalne zasady umozliwiajg stosowanie me-
todyki niezaleznie od przedmiotu, zakresu i charakteru projektu czy typu organi-
zacji. Zarzadzajac projektem nalezy przestrzega¢ nastepujacych pryncypiow:
1) utrzymywac ciagla zasadno$¢ biznesowg projektu, 2) korzysta¢ z doswiad-
czen wezesniejszych projektow oraz identyfikowaé, wykorzystywac i gromadzi¢
doswiadczenia w trakcie trwania projektu, 3) precyzyjnie definiowaé role i obo-
wigzki cztonkdéw zespotu zarzadzania projektem, 4) zarzadzaé projektem w spo-
sob etapowy, 5) w procesie zarzadzania uwzglednia¢ tolerancje przyjetych
wskaznikéw efektywnosci, 6) koncentrowaé uwage na dostarczaniu produktow
spehiajacych przyjete wymagania jako$ciowe oraz 7) dostosowywaé metodyke
do warunkéw konkretnego projektu. Procesy zarzadzania projektami, zgodnie
z metodyka PRINCE 2, ukierunkowane sg na siedem obszarow (tematow), ktore
obejmuja: 1) uzasadnienie biznesowe, 2); organizacje, czyli strukture odpowie-
dzialnosci i obowiazkéw w projekcie, 3) jakos¢, 4) plany, 5) ryzyko i niepew-
nos¢, 6) zmiany obiektow odniesienia oraz () postepy projektu. Procesy zarza-
dzania majg zapewni¢ sprawne i skuteczne osigganie celow projektu na trzech
szczeblach zarzadzania (zarzadzanie strategiczne, zarzadzanie operacyjne i za-
rzadzanie dostarczaniem produktéw). Ogotem w calym cyklu zycia projektu wy-
roznia si¢ siedem procesé6w obejmujagcych: 1) przygotowanie projektu, 2) zarzg-
dzanie strategiczne projektem, 3) inicjowanie projektu, 4) sterowanie etapem,
5) zarzadzanie dostarczaniem produktdéw, 6) zarzadzanie koncem etapu oraz 7)
zamykanie projektu. Jak wspomniano juz wczesniej, PRINCE 2 jest ogdlng me-
todyka zarzadzania projektami, ktoéra nie uwzglednia elementéw specjalistycz-
nych zaleznych od rodzaju, zakresu i charakteru projektu czy typu organizacji.

14 K ompendium Wiedzy o Zarzadzaniu Projektami PMBOK (A Guide to the Project Management
Body of Knowledge) opracowane przez Instytut Zarzadzania Projektami (Project Management
Institute).

15 Wytyczne Kompetencji IPMA (IPMA Competence Baseline — ICB).

16 Syntetycznej charakterystyki oraz analizy komparatywnej wymienionych metodyk dokonuje:
J. Haffer: Op. cit., s. 91-97.
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Tym samym, wymaga ona $wiadomego dostosowania ogdlnych zatozen do spe-
cyficznych uwarunkowan srodowiska konkretnego projektu'’.

Na podstawie zalozen PRINCE 2 w NATO na potrzeby zarzadzania projek-
tami analiz prowadzonych w ramach systemu wykorzystania doswiadczen opra-
cowana zostata metodyka JPA (JALLC Project Approach). W procesie zarzadza-
nia projektami analiz zgodnie z JPA wyrdznia si¢ siedem etapow (faz):
1) otwarcie projektu (Starting-up — SU), 2) faz¢ wstepna (Initiating Project — IP),
3) pozyskiwanie danych (Data Collection — DC), 4) analize¢ danych (Data Analy-
sis — DA), 5) opracowanie i uzgodnienia projektu sprawozdania z analizy (Coor-
dinating Draft — CD), 6) opracowanie sprawozdania koncowego z analizy (Final
Report — FR) oraz 7) zamknigcie projektu (Closing Project — CP). W kazdym
z etapoéw szczegdlowo okreslone zostaty czynno$ci, produkty oraz dopuszczalne
odchylenia. Schemat procesu zarzadzania projektem analiz zgodnie z metodyka
JPA zostal przedstawiony na rys. 1.

Project JTALLC
Ilandate Eeport

Directing Project
s
=0 IF D D& CD FR CP
517 PME F PLE PME ’1 PMB ( PME " PMIE FME

3 ! 3 t 3 i
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Rys. 1. Model procesu zarzadzania projektem analiz zgodnie z metodyka JALLC Project Appro-
ach (JPA)
Zrédio: JALLC Project Approach (JPA). http://www jallc.nato.int/activities/jpa.asp (05.08.2012).

Metodyka JPA taczy w sobie podejscie procesowe zorientowane na sprawne
i skuteczne zarzadzanie procesem analiz z podej$ciem produktowym ukierun-
kowanym na dostarczenie odbiorcy analiz (klientowi) oraz pozostalym interesa-

" PRINCE2TM — Skuteczne zarzqdzanie projektami. Red. A. Murray. The Stationery Office,
Londyn 2010, s. 5-7, 11-14, 17-18, 121-125. Syntetycznej charakterystyki zalozen metodyki
PRINCE 2 z uwzglgdnieniem ewolucji jej zatozen i struktury dokonuja: A. Wodecka-Hyjek:
Metodyka PRINCE 2 w zarzqdzaniu realizacjq projektow. ,,Acta Universitatis Lodziensis: Folia
Oeconomica” 2010, nr 234, s. 361-375; T. Sobestianczyk: Metodyka zarzgdzania projektami
PRINCE 2. ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Czgstochowskiej” 2012, nr 5, s. 17-24.
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riuszom produktu o jak najwigkszej uzytecznosci. Metodyka JPA akcentuje rolg,
jaka w procesie analizy odgrywa aktywne zaangazowanie ze strony klienta we-
wnetrznego. Bezposredni kontakt z klientem majacy na celu identyfikacje (i/lub
uszczegotowienie) jego potrzeb inicjowany jest przez JALLC po otrzymaniu od
jednego z Dowodztw Strategicznych NATO (Bi-Strategic Commands) zadania
przeprowadzenia analizy konkretnego problemu, jeszcze przed formalnym roz-
poczgciem analizy. Z chwilg otwarcia projektu jego kierownik uzgadnia z od-
biorcg analizy szczegdélowe wymagania, cele analizy oraz harmonogram jej
przeprowadzenia. W trakcie trwania analizy jej odbiorca (klient) jest zapraszany
do udzialu w posiedzeniach Rady Zarzadzajacej Projektem (Project Manage-
ment Board — PMB) oraz ma dostgp do informacji i dokumentéw zamieszcza-
nych na platformie SharePoint wspomagajacej proces prowadzenia analiz'®.

Podsumowujac charakterystyke porownawcza przedstawionych wyzej me-
todyk wykorzystywanych do zarzadzania projektami wojskowych analiz, nalezy
zwroci¢ uwage na jedng zasadniczg roznice. PRINCE 2 jest metodyka ogdlna,
ktora teoretycznie moze by¢ stosowana w projektach o roznym charakterze i za-
kresie, praktycznie w kazdym typie organizacji. Natomiast JALLC Project
Approach stanowi przyktad metodyki szczegdtowej rozwinigtej na podstawie za-
tozen PRINCE 2, dostosowanej do specyficznych potrzeb zarzadzania projekta-
mi wojskowych analiz, a zwlaszcza analiz polaczonych wykonywanych na stra-
tegicznym szczeblu dowodzenia. Tym samym, stosowanie metodyki PRINCE 2
wymaga od 0sob funkcyjnych odpowiedzialnych za strategiczne i operacyjne za-
rzadzanie projektem wigkszej wiedzy, umiejetnosci i doswiadczenia tak, aby do-
kona¢ samodzielnej adaptacji ogdlnych zasad do specyfiki konkretnego projektu.
Natomiast opracowanie przez specjalistow z JALLC szczegdtowej metodyki JPA
utatwia zarzadzanie projektami analiz oraz pozwala na standaryzacje szkolenia
personelu prowadzacego analizy.

Identyfikacja kierunkéw dalszych badan

Podejmujac naukowg eksploracj¢ problematyki zarzadzania projektami ana-
liz w ramach procesow wykorzystania do$wiadczen w organizacjach wojsko-
wych celowe wydaje si¢ uwzglednienie perspektywy zaréwno organizacji
o bogatym do$wiadczeniu, takich jak JALLC, jak i organizacji podejmujacych
dopiero wysilek wypracowania i wdrozenia rozwigzan w tym zakresie, jak np.
polskie Centrum Doktryn i Szkolenia Sit Zbrojnych. W celu okreslenia kierun-

'8 JALLC Project Approach (JPA). http://www.jallc.nato.int/activities/jpa.asp (05.08.2012).
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kéw dalszych badaf, na podstawie wywiadow ze specjalistami wykorzystania
doswiadczen z obydwu wyzej wymienionych instytucji, zidentyfikowano naste-
pujace szczegdtowe problemy badawcze:

Jakie sg zalety i wady zastosowania podejscia projektowego do zarzadzania
analizami w ramach proces6w wykorzystania do§wiadczen?

Jakie czynniki zdecydowaty o przyjeciu PRINCE 2 jako bazowej metodyki
zarzadzania projektami wojskowych analiz, stanowigcej podstawe do opracowa-
nia metodyk szczegélowych dostosowanych do potrzeb organizacji oraz charak-
teru i $rodowiska projektow?

Jakie czynniki determinuja zarzadzanie procesami analiz zgodnie z JPA?

Czy mozliwe jest, a jesli tak, to w jaki sposob, zbudowanie uniwersalne;j
metodyki zarzadzania projektami wojskowych analiz uwzgledniajacej potrzeby
oraz potencjat wszystkich szczebli dowodzenia?"’

W jaki sposob sprawnie i skutecznie zarzadza¢ projektami wojskowych
analiz ograniczajac jednoczesnie nadmierng formalizacje i biurokracjg?

W jaki sposob zarzadza¢ pozytywnym potencjalem organizacji (w tym jej
kulturg organizacyjna i klimatem) oraz pozytywnymi zachowaniami organiza-
cyjnymi w procesach analiz biorgc pod uwage fakt, ze problematyka ta nie zo-
stata uwzgledniona w metodyce PRINCE 2 i JPA, a stanowi ona kluczowy
czynnik sukcesu dla systemoéw wykorzystania doswiadczen?

Jak dostosowac struktury organizacyjne i jak zarzadza¢ projektami analiz,
aby minimalizowa¢ zagrozenie potencjalnymi konfliktami pomiedzy kierowni-
kami funkcjonalnymi a kierownikami projektow?

Jakie doswiadczenia, wyzwania i dobre praktyki zaobserwowano w zakre-
sie zarzadzania projektami analiz zgodnie z JPA? Ktore z nich moga by¢ wyko-
rzystane przez inne organizacje sektora publicznego oraz organizacje biznesowe,
a ktdre z nich sa specyficzne dla organizacji wojskowych?

Podsumowanie

Celem artykutu byto dokonanie konceptualizacji przedmiotu badan nad
wybranymi problemami zastosowania podejscia projektowego do zarzadzania
procesami wykorzystania doswiadczen w organizacjach wojskowych, w tym

1 Nalezy zwrécié uwage, ze hierarchia szczebli dowodzenia w wojsku rézni si¢ od klasyfikacji
pozioméw zarzadzania. W organizacjach wojskowych najnizszym szczeblem dowodzenia jest
szczebel taktyczny, podczas gdy szczebel operacyjny jest poziomem posrednim pomigdzy
szczeblem taktycznym a szczeblem strategicznym. W organizacjach biznesowych ta hierarchia
jest odwrocona. AJP-3(B) Allied Joint Doctrine for the Conduct of Operations, March 2011,
s. 1.2 oraz R.W. Griffin: Management. Houghton Mifflin Company, Boston 2008, s. 172-175.
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w szczegoOlnosci etapem analizy. Zidentyfikowanie problemow badawczych,
ktore beda stanowi¢ przedmiot badan empirycznych, wymagato wstepnego roz-
poznania badanego obszaru, a tym samym scharakteryzowania systemow wyko-
rzystania do$wiadczen w organizacjach wojskowych oraz podstawowych zato-
zen wykorzystywanych przez nie metodyk zarzadzania projektami analiz.

Reasumujac, istota i charakter analiz prowadzonych w ramach systemow
wykorzystania doswiadczen w organizacjach wojskowych sprawiaja, ze sprawne
i skuteczne zarzadzanie tymi procesami wymaga podejscia projektowego. Bada-
ne organizacje, bazujac na rozpowszechnionej w sektorze publicznym metodyce
PRINCE 2, opracowaly i wdrozyty (lub sg w trakcie tego procesu) szczegétowe,
specjalistyczne metodyki zarzadzania projektami analiz. Biorac pod uwage ro-
sngce znaczenie problematyki organizacyjnego uczenia si¢ we wspolczesnych
organizacjach oraz interesujace rozwigzania w tym zakresie funkcjonujgce w or-
ganizacjach wojskowych, zidentyfikowane problemy badawcze wydajg si¢ inte-
resujgcym obszarem do dalszej naukowej eksploracji.
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ANALYSES PROJECTS MANAGEMENT IN THE PROCESSES
OF IMPLEMENTING EXPERIENCE IN MILITARY ORGANIZATIONS:
THE CONCEPTUALIZATION OF THE RESEARCH PROBLEMS

Summary

The aim of the paper is to conceptualise the research problems on applying a pro-
ject approach to managing military Lessons Learned processes. The following opera-
tional objectives have been established in order to achieve the aforementioned aim: (1)
to analyse Lessons Learned processes in NATO and in the Polish Armed Forces; (2) to
identify the scope and the assumptions of applying the project management methodology
to managing military joint analyses within Lessons Learned processes; and (3) to iden-
tify research problems for further empirical surveys. The following research methods
and techniques have been applied in order to achieve the objectives of the paper: the
analysis of military documentation and literature, and the interviews with Lessons
Learned practitioners representing the NATO Joint Analysis and Lessons Learned Cen-
tre (JALLC) and the Polish Armed Forces Doctrine and Training Centre (CDiS SZ).
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SPRAWNOSC ZARZADZANIA ORGANIZACJAMI
PUBLICZNYMI FUNKCJONUJACYMI
NA RZECZ BEZPIECZENSTWA OBYWATELI

Ztozono$¢ zagadnien zwigzanych ze sprawnoscia
zarzadzania organizacjami publicznymi funkcjonujacymi
na rzecz bezpieczenstwa obywateli

Podchodzac w sposob kompleksowy do zagadnien zwigzanych ze sprawno-
$cig zarzadzania organizacjami publicznymi funkcjonujacymi na rzecz bezpie-
czenstwa obywateli nalezy najpierw okresli¢ co kryje si¢ pod tym pojeciem, jaki
jest rzeczywisty i potencjalny stopien zagrozenia dla bezpieczenstwa obywateli
we wspélczesnym $wiecie, Europie, Polsce, na ile te zagrozenia sg skutkiem
dziatan ludzi, na ile sg niezalezne od ludzi, w jakim stopniu podlegaja one pro-
cesom sterowania i regulacji, jakie podmioty uczestniczg w zapewnieniu bezpie-
czenstwa, jak sg one ze sobg powiazane, jaka jest ich sprawno$¢ dziatan oraz co
zrobic¢, aby byla ona wyzsza.

Z analizy obowigzujacych w réznych panstwach rozwigzan organizacyjno-
prawnych zawartych w aktach normatywnych oraz praktyki oceniania organiza-
cji publicznych funkcjonujacych na rzecz bezpieczenstwa obywateli wynika, iz:
— istnieje wiele poje¢ dotyczacych zagadnien bezpieczenstwa obywateli bez

nalezytego ich zdefiniowania, traktowanych nieostro — raz wasko, raz sze-

roko,
— funkcjonuje wielu instytucji odpowiedzialnych za bezpieczenstwo obywate-

li, czesto o naktadajacych si¢ kompetencjach,

— wystepuje rozny poziom centralizacji i decentralizacji dziatan w tej sferze,
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— istnieje rozbiezno$¢ w ocenach funkcjonowania instytucji odpowiedzialnych
za bezpieczenstwo — od wewnetrznego samozadowolenia po totalng krytyke
zewnetrzng.

Obserwuje si¢ takze stabe skoordynowanie dziatan migdzy instytucjami od-
powiedzialnymi za bezpieczenstwo obywateli. Czgsto ma miejsce rywalizacja
zamiast wspolpracy'.

Brak podstawowych definicji dotyczacych sfery bezpieczenstwa powoduje,
ze roézne podmioty podchodza wybidrczo (selektywnie) do tego zagadnienia.
W sposoéb odmienny postrzegajg i interpretuja bezpieczenstwo panstwa, obywa-
teli — politycy, prawnicy, ekonomisci, urzednicy, funkcjonariusze instytucji od-
powiedzialnych za bezpieczenstwo, obywatele-podatnicy. W aktach normatyw-
nych, takze w opracowaniach naukowych réznych osrodkéw, brak jest
jednoznacznych definicji dotyczacych bezpieczenstwa. Ma miejsce wielo§¢ po-
je¢ wynikajacych bardziej z potrzeb réznych instytucji niz potrzeb spotecznych.
Przyktadowo, uzywane sg pojecia: bezpieczenstwo panstwa, bezpieczenstwo na-
rodowe, bezpieczenstwo wewngtrzne i zewnetrzne, bezpieczenstwo krajowe,
bezpieczenstwo publiczne, bezpieczenstwo cywilne, bezpieczenstwo powszech-
ne, bezpieczenstwo obywateli, obrona, obronnos¢, obrona cywilna, ochrona lud-
nos$ci, cywilna ochrona ludnos$ci, mienia, srodowiska itd. — traktowane raz sze-
rzej, raz weziej’.

Problematyka bezpieczenstwa obejmuje bardzo szeroki obszar dziedzin zy-
cia — od losowych czynnikéw fizykochemicznych poczynajac (obejmujacych
zagrozenia klimatyczne, tektoniczne, pozarowe), poprzez zagrozenia biologicz-
no-egzystencjalne wlasciwe dla przetrwania w §wiecie organizméw zywych (za-
pewnienie zywnosci, energii technicznej, ochrona zdrowia), a na czynnikach
wynikajacych z wzajemnej inwazyjnoéci ludzi w Zyciu spolecznym konczac’.
Do tego nalezy doda¢ zagrozenia rozwojowe.

Jak zauwaza J. Swiniarski, we wspotczesnych sktonnoéciach do plurali-
stycznego pojmowania bezpieczenstwa i jego polisemantycznego definiowania,
czgsto wskazywanymi rdznicami gatunkowymi bezpieczenstwa bywaja: nieza-
wodnos$¢ (nauki techniczne i technologiczne), stabilno$¢ i pewno$¢ istnienia
(nauki spoteczno-humanistyczne) oraz trwanie i rozwoj (nauki przyrodnicze).
Bezpieczenstwo mozna tez rozumie¢ jako: wolno$¢, spokdj i komfort oraz ,,ni-
czym niezaktocone wspotistnienie cztowieka z innymi ludzmi i §rodowiskiem

' M. Lisiecki: Jakos¢ w zarzqdzaniu bezpieczenstwem obywateli. KUL, Lublin 2009, s. 69.

2 Ibid., s. 69-70; C. Rutkowski: Sie¢ bezpieczeristwa. Domeny, relacje, dylematy, szanse. WSZiP,
Warszawa 2009, s. 170-246.

3 Z. Traczyk: Sektor obywatelski i inne obszary bezpieczeristwa. W: Zarzqdzanie bezpieczeristwem
— wyzwania XXI wieku. Red. M. Lisiecki. WSZiP, Warszawa 2008, s. 293.
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przyrodniczym”, tudziez zdrowie, mienie i dobre samopoczucie oraz pewnos¢
jutra itp.”.

W ujeciu aksjologicznym bezpieczenstwo mozna zdefiniowaé jako czynie-
nie rzeczy tak, aby zapewni¢ przetrwanie i rozw0j przez prokreacj¢ oraz eduka-
cj¢, przetrwanie i rozwoj przez dostatek oraz dobrobyt, sprawiedliwos¢ 1 rozwoj
przez wlasciwe prawo (praworzadnos$¢) oraz zorganizowanie zycia spotecznego
(aktywny udziat w tym Zzyciu), doskonalenie i wzrost jako$ci poszanowania wol-
nosci oraz odpowiedzialno$¢ za siebie, innych i przyrode (tabela 1).

Tabela 1

Filary, wymiary i atrybuty holistycznie ujmowanego bezpieczenfstwa

Filary szeroko pojetego Wymiary szeroko pojgtego Atrybuty szeroko pojetego
bezpieczenstwa bezpieczenstwa bezpieczenstwa
Prokreacja i edukacja Demograficzny Przetrwanie, rozwoj
Dostatek i dobrobyt Ekonomiczny Przetrwanie, rozwoj

Prawo 1 ustroj

Polityczno-spoteczny

Sprawiedliwo$¢, rozwoj

Wolnos¢ i odpowiedzialnosé

Kulturowo-cywilizacyjny

Doskonalenie, jako$é

Zrédto: Na podstawie J. Swiniarski: Bezpieczefistwo w ujeciu aksjologicznym. W: Zarzadzanie bezpieczen-
stwem — wyzwania XX| wieku. Red. M. Lisiecki. WSZiP, Warszawa 2008, s. 76.

W globalnym $wiecie gospodarki wolnorynkowej i liberalizmu zarzadzanie
bezpieczenstwem obejmuje: doskonalenie wolnosci i odpowiedzialno$ci obywa-
teli, rozwoj praw czlowieka i poszerzanie jego stosowania (szczegdlnie na ob-
szary jego ignorowania), trwanie spoteczenstw dobrobytu i jego globalne upo-
wszechnianie (szczeg6lnie na obszary biedy i glodu, aby rozbroi¢ tzw. bombe
glodu), przetrwanie rodzaju ludzkiego poprzez stosowng prokreacje i upo-
wszechnianie edukacji. Chodzi o to, aby te filary, wymiary i atrybuty szeroko
pojetego bezpieczenstwa byty realizowane faktycznie (materialnie), a nie tylko —
jak niekiedy bywa — deklaratywnie, medialnie czy formalnie. Zarzadzanie bez-
pieczenstwem powinno polega¢ na faktycznym (materialnym) staraniu o: sto-
sowng liczbe 1 jako$¢ pracownikdéw (ich rekrutacje, edukacje, lojalnos¢), ich
efektywno$¢ ekonomiczng czy wydajnos$¢ pracy (ich motywowanie), przestrze-
ganie prawa przez nich i wobec nich oraz ich zakres zar6wno wolnosci, jak i od-
powiedzialnosci (ich kulture, moralnoéé, kulture organizacyijna)’.

4 J. Swiniarski: Bezpieczeistwo w ujeciu aksjologicznym. W: Zarzqdzanie bezpieczeristwem....,
op. cit., s. 62-63.
* Ibid., s. 77.
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W badaniach, w procesach legislacyjnych, opiniach spotecznych wyraznie
odczuwa si¢ brak kompleksowego (systemowego) spojrzenia na bezpieczenstwo
panstwa jako na zbidr obejmujacy w sposdb wieloaspektowy co najmniej takie
elementy, jak terytorium, obywatele, wladze, struktury karne, relacje mi¢dzyna-
rodowe, czyli to wszystko, co stanowi podstawe do funkcjonowania suwerenne-
g0 panstwa.

Wychodzac od podstawowych elementéw panstwa mozna uznaé, ze pan-
stwo jest bezpieczne tylko wtedy, gdy beda spelnione tacznie nastgpujace wa-
runki:

— nie bedzie zagrozone jego terytorium,

— ludzie (obywatele, mieszkancy tego terytorium, a takze przybysze czasowi)
beda czuli si¢ bezpiecznie (wszgdzie tam gdzie przebywaja, bedzie zapew-
niony ich byt i rozw0j, beda zabezpieczone ich prawa i wolnosci),

— wiladze bedg funkcjonowaly suwerennie — zgodnie z obowigzujacym po-
rzadkiem konstytucyjnym,

— Dbedzie funkcjonowat spdjny, sprawiedliwy system karny obejmujacy wszyst-
kich obywateli,

— beda poprawne relacje migdzynarodowe w uktadzie bilateralnym i multilate-
ralnym.

Wynika z tego, ze tych pig¢ elementow tacznie — ludnos¢, terytorium, wia-
dza, system karny, relacje migdzynarodowe — powinno by¢ przedmiotem szcze-
gblnej ochrony panstwa, jednoczes$nie punktem wyjscia przy poszukiwaniu
konceptualnych, przysztosciowych modeli bezpieczenstwa’. Pafistwo powinno
spelnia¢ stuzebng role przede wszystkim wobec swoich obywateli (swojego
narodu).

We wspotczesnym ujgciu bezpieczenstwo obywateli to oczekiwanie spo-
teczne na zapewnienie mozliwosci korzystania z dobrobytu ekonomicznego,
autonomii spotecznej oraz okreslonego statusu politycznego. Warto$¢ jaka
jest fizyczne przetrwanie widziana jest w aspekcie zwigkszania pewnosci. Bezpie-
czefistwo jest stanem dynamicznym, ktérego poziom zalezy od wielu zmiennych’.

W spoteczenstwach najwyzej rozwinigtych, dostrzegajac wielos¢ zagrozen,
najwicksza wage przywiazuje si¢ do bezpieczenstwa ekologicznego i zdrowot-
nego, bezpieczenstwa ekonomiczno-gospodarczego i socjalnego, bezpieczen-

Tak definiowane jest panstwo w prawie mi¢dzynarodowym publicznym. Zob. Art.1 konwencji
przyjetej w Montevideo w 1933 roku; R. Bierzanek, J. Symonides: Prawo miedzynarodowe pu-
bliczne. PWN, Warszawa 1994, s. 113-114; W. Goralczyk: Prawo miedzynarodowe publiczne
w zarysie. PWN, Warszawa 1983, s. 117-118.

W. Fehler: O pojeciu bezpieczenstwa panstwa. W: Bezpieczenstwo panstw i narodow w procesie
integracji europejskiej. Red. W. Smiatek, J. Tymanowski. Wydawnictwo Adam Marszatek, To-
run 2002, s. 169-170.
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stwa politycznego, bezpieczenstwa technologicznego, ochrony wolnosci i praw
obywateli®.

Podstawowym zadaniem w procesie zarzadzania strategicznego bezpie-
czenstwem obywateli jest identyfikacja jako$ci oczekiwanej przez obywateli
w zakresie zapewnienia im bezpieczenstwa, projektowanie i zapewnianie jakosci
procesOéw realizacji uslug na rzecz zapewnienia tego bezpieczenstwa, zapewnia-
nie odpowiedniej jakosci wynikoéw, gdyz glownie od nich bedzie zalezal poziom
zadowolenia z realizowanych ustug.

Nalezy tez nadmieni¢, ze wspdlczesne zarzadzanie bezpieczenstwem oby-
wateli — z racji szerszego rozumienia terminu bezpieczenstwa niz w przesztosci
— nie dotyczy tylko instytucji publicznych, obejmuje takze organizacje for-profit
przyczyniajace si¢ do zapewnienia bezpiecznego bytu, rozwoju, a takze dziatal-
no$¢ organizacji funkcjonujacych na zasadach wolontariatu oraz samych oby-
wateli. System bezpieczenstwa obywateli obejmuje bardzo wiele podmiotow —
zaczynajac od organdéw wiadzy ustawodawczej i wykonawczej, sadowej, samo-
rzadu terytorialnego, konczac na instytucjach, przedsigbiorstwach, organizacjach
pozarzadowych, obywatelach. Tym niemniej, glowna konstytucyjna odpowie-
dzialno$¢ za bezpieczenstwo obywateli spoczywa na instytucjach publicznych.

Dla sprawnego zarzadzania bezpieczenstwem obywateli bardzo istotny jest
aspekt wlasciwej retrospektywnej i prospektywnej identyfikacji i hierarchizacji
zagrozen, formutowania wlasciwych strategii, konstruowania pod nie odpowied-
nich rozwigzan organizacyjnych oraz odpowiedniego przewodzenia. Zeby iden-
tyfikacja 1 hierarchizacja zagrozen byla pelna i poprawna, strategie i rozwigzania
organizacyjne oraz systemy zarzgdzania zapewnialy odpowiednig jako$¢, po-
trzebne sa odpowiednie metody ich weryfikacji oraz projektowania. Szczeg6lnie
wazna jest sprawna strategiczna i operacyjna kontrola zarzadcza minimalizujaca
ryzyko popehienia btgdow, zapewniajaca wlasciwe wykorzystanie zasobdw or-
ganizacyjnych. Wazny jest dobor odpowiednich metod i technik organizacji i za-
rzadzania gwarantujgcych wysoka jakosc.

Bezpieczenstwo obywateli - jego elementy sktadowe

We wspoétczesnym ujeciu bezpieczenstwo obywateli to przede wszystkim
zapewnienie ludziom godnego bytu, mozliwosci rozwoju, zapewnienie swobod
obywatelskich. Na obecnym etapie rozwoju spotecznego jako najwazniejsze

8 Zob. M. Cieslarczyk: Teoretyczne, metodologiczne i praktyczne aspekty zarzqdzania bezpieczen-
stwem w pierwszej dekadzie XXI wieku. W: Zarzqdzanie bezpieczenstwem..., op. cit., s. 23;
Global Risks 2013. World Economic Forum, Committed to Improving the State of the World.
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w zakresie bezpieczenstwa Polacy wymieniajg potrzeby socjalno-ekonomiczne,
potrzeby zwigzane z ochrong zdrowia, potrzeby w zakresie ograniczania prze-
stepczosci, zagrozen cywilizacyjnych oraz ze strony natury’. Na podobne zagro-
Zenia zwracajg uwage obywatele Unii Europejskiej (rys. 1).
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Rys. 1. Hierarcha zagrozen dla bezpieczerfistwa obywateli w Unii Europejskiej (badania przepro-
wadzono wiosng 2006 roku)

Zrédto: Europa i jej mieszkarcy. Podstawowe fakty i liczby. Urzad Oficjalnych Publikacji Wspélnot Europej-
skich, Luksemburg 2007.

Sondaze wykonywane w Unii Europejskiej wykazuja, ze Europejczycy naj-
bardziej boja si¢ bezrobocia, w dalszej kolejnosci przestgpczosci, ztej sytuacji
gospodarczej, zle funkcjonujacego systemu opieki zdrowotnej, migrantow,
wzrostu cen i inflacji, terroryzmu, niskich emerytur, wysokich podatkow, ztego
systemu edukacji (rys. 1)'°. Jak tatwo wykaza¢, kazde z tych zjawisk moze by¢
w mniejszym lub wigkszym stopniu przedmiotem sterowania i regulacji. Skala

® M. Lisiecki: Zarzqdzanie bezpieczeristwem publicznym. Wydawnictwo Naukowe LOSGRAF,
Warszawa 2011, s. 80-81; B. Kosowski: Wieloaspektowosc zagrozen determinantem bezpieczen-
stwa cywilnego. W: Wyzwania bezpieczenstwa cywilnego XXI wieku — inzynieria dziatan w ob-
szarach nauki, dydaktyki i praktyki. Red. B. Kosowski, A. Wlodarski. Fundacja Edukacja
i Technika Ratownictwa we wspolpracy z SGSP, Warszawa 2007, s. 19-20.

10 Zob. takze publikowane dane Eurostatu.



168 Marek Lisiecki

tych zjawisk moze by¢ wykorzystana do oceniania sprawnos$ci dzialan na rzecz

bezpieczenstwa obywateli — szczegolnie za$ jakosci rozumianej jako stopien za-

spokajania potrzeb spotecznych w tym wzgledzie.
Wydaje sig, ze wspotczesne i przyszie systemy bezpieczenstwa powinny re-

alizowac co najmniej sze$¢ funkcji o jasno okreslonej hierarchii:

— retrospektywnego i prospektywnego identyfikowania potrzeb rozwojowych
oraz zagrozen,

— normowania — ustalania poziomu rozwoju, celéw i regut ochrony, zachowa-
nia si¢ ludzi, ograniczania ich swobdd i wolnosci,

— instytucjonalizowania — wyodr¢bniania i organizowania dziatan w sferze
bezpieczenstwa, tworzac procedury dzialan oraz instytucje je realizujace,

— prewencyjng — opracowywanie strategii rozwojowych, zapobieganie zjawi-
skom zagrazajacym bezpieczenstwu,

— operacyjng — podejmowanie dziatan rozwojowych, a takze antykryzysowych
w sytuacjach kryzysowych,

— restrykcyjng — karanie sprawcOw czynOw zabronionych (przestgpstw, wy-
kroczen, w tym sprawcow sytuacji kryzysowych).

Ocena sprawnosci zarzadzania organizacjami publicznymi
funkcjonujacymi na rzecz bezpieczenstwa obywateli

Dokonywane obecnie w Polce oceny zarzadzania organizacjami publicz-
nymi funkcjonujagcymi na rzecz bezpieczenstwa obywateli sprowadzaja si¢ z re-
guly do ocen wewngtrznych, czesto wspomaganych wewnetrznymi statystykami,
czasami zlecanymi wynikami badania opinii spolecznej. Obserwuje si¢ brak
wlasciwe] weryfikacji zewngtrznej tych ocen. Nawet Najwyzsza Izba Kontroli
ogranicza si¢ jedynie do wybranych elementéw funkcjonowania tych instytucji
(z reguly dyscypliny budzetowej) pomijajac aspekty sprawnosciowe, innowa-
cyjne, jakosciowe. Stad czesto wewnetrzne oceny instytucji publicznych funk-
cjonujacych na rzecz bezpieczenstwa obywateli w sposéb znaczacy odbiegaja od
odczu¢ obywateli.

Podchodzac do pomiaru sprawnosci zarzadzania organizacjami publicznymi
funkcjonujacymi na rzecz bezpieczenstwa obywateli w sposdéb makroskopowy
nalezy widzie¢ co najmniej trzy obszary podlegajace ocenie: ekonomiczny, spo-
teczny, kryminogenny. Obszary te, wraz z przyporzadkowanymi do nich kryte-
riami ocen, przedstawiono w tabeli 2.
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Tabela 2

Makroskopowe obszary i kryteria pomiaru sprawno$ci zarzagdzania organizacjami publicznymi
funkcjonujacymi na rzecz bezpieczenstwa obywateli

Obszary i kryteria oceny

Obszary oceny
kryteria oceny (w odniesieniu do obywateli)

Ekonomiczny — majatek
— dochody

— bezrobocie

Spoteczny — zdrowie
— $rodowisko
— edukacja

— swobody obywatelskie

Kryminogenny — zycie
— zdrowie
— mienie

— swobody obywatelskie

W ujeciu mikroskopowym, w odniesieniu do oceny zarzadzania w konkret-
nych instytucjach publicznych funkcjonujacych na rzecz bezpieczenstwa
obywateli mozna postuzy¢ si¢ metoda wyznaczania, obserwowania i analizo-
wania kluczowych obszaréw sprawnosci, zwang tez metoda kluczowych obsza-
row wynikow' .

Wyrédznienie w miar¢ uniwersalnych podstawowych obszaréw sprawnosci
nie jest rzecza tatwa. Wynika to z faktu, iz nie ma na $wiecie dwoch jednako-
wych organizacji, jednakowego otoczenia w jakim one funkcjonuja, a nawet nie
ma dwoéch jednakowych zdarzen — wszystko to moze by¢ jedynie bardzo podob-
ne. Inne beda kluczowe obszary efektywnosci dla organizacji produkcyjnych,
ustugowych, handlowych czy tez organizacji non-profit finansowych z budzetu
centralnego lub budzetu samorzadowego (lokalnego). Stad wszelkie przedsta-
wiane w literaturze koncepcje majg jedynie charakter ogolny. Uszczegolowienie
nastepuje juz w konkretnych organizacjach. Przyktad ogdélnych prakseologicz-
nych kluczowych obszaréw sprawnosci dla organizacji odpowiedzialnych za
bezpieczenstwo obywateli przedstawiono w tabeli 3.

1 Zob. B.R. Kuc: Kontrola w systemie zarzqdzania. Funkcje i dysfunkcje. Wydawnictwo PTM,
Warszawa 2006, s. 75-76.
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Tabela 3

Przyktad ogoinych prakseologicznych kluczowych obszaréw sprawnosci
dla organizacji odpowiedzialnych za bezpieczenstwo obywateli

Dziatalno$¢ podstawowa

Kierowanie dzialaniami

(w obszarze dziatan
rozwojowych, prewencyjnych

$ci podstawowej

. Dziatalno$¢ .
(wyprzedzajaca oraz . podstawowymi
L pomocnicza . . .
wilasciwa) i pomocniczymi
Wynik ilo$ciowy Stopien zabezpieczenia dziatalno- | Identyfikacja potencjalnych

i rzeczywistych zagrozen

(posiadanych zasobow)
w obszarze dziatalno$ci
podstawowej

(posiadanych zasobow)
w obszarze dziatalno$ci
pomocniczej

i operacyjnych)

Jakos$¢ Public relations Konstruowanie wzorcow
dziatania

Naktady na dziatalno$¢ Naktady na dziatalno$¢ pomocni- | Gospodarowanie zasobami

podstawowa cza organizacji

Wydajnos¢ pracy Wydajnos¢ pracy Planowanie, organizowanie,

przewodzenie, kontrola
i kontroling

Podchodzac do oceny zarzadzania organizacjami zapewniajagcymi bezpie-
czenstwo obywateli w aspekcie podstawowych elementow wewnetrznych i ze-
wnetrznych, pelna ocena w danym momencie W(¢) powinna obejmowac — oto-
czenie O(t), cele C(t) i ich realizacje, zasoby ludzkie L(?), zasoby rzeczowe (w
tym stopien instrumentalizacji) R(?), zasoby finansowe F(z), zasoby informacyj-
ne I(¢) oraz inne X(?), np. szczegb6lne umiejetnosci

W@ =< 0@, C@), L(v), R(Y), F(1), I(1), X(1) >

Dla tych elementow mozna skonstruowac zbior kryteriow dla potrzeb oce-
ny. Przyktadowe kryteria przedstawiono w tabeli 4.
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Tabela 4

Niektore ogolne kryteria oceny instytucji z punktu widzenia podstawowych

elementéw wewnetrznych i zewnetrznych

Elementy wewngtrzne
i zewngtrzne instytucji

Ogodlne kryteria oceny

Otoczenie

Stopien oraz traftho$¢ identyfikacji otoczenia, gtownie z punktu widze-
nia szans i zagrozen dla bezpieczenstwa, potrzeb obywateli, najnow-
szych technologii, ktére moga by¢ wykorzystane na rzecz poprawy
bezpieczenstwa itd.

Stopien oddziatywania na otoczenie

Cele

Sprawnos$¢ procesu generowania, selekcji, wyboru, doskonalenia
celow strategicznych i operacyjnych stuzacych bezpieczenstwu oby-
wateli.

Trafno§¢ wyboru celéw strategicznych i operacyjnych.

Stopien realizacji celdéw w zakresie dziatan podstawowych i pomocni-
czych itd.

Zasoby ludzkie

Poziom synergii (wynikajacy ze wspoldziatania, wykorzystania poten-
cjatu pracowniczego).
Sprawno$¢ struktur organizacyjnych.

Sprawno$¢ zarzadzania zasobami ludzkimi, zarzadzania wiedza, za-
rzadzania zmiana, zarzadzania czasem.

Przedsigbiorczos¢, innowacyjno$é, wydajnose.
Relacje przetozony-podwladny, pracownik-pracownik

Zasoby rzeczowe

Sprawno$¢ zarzadzania zasobami rzeczowymi, w tym zarzadzania lo-
gistycznego.

Stopien i nowoczesnos¢ instrumentalizacji dziatan

Zasoby finansowe

Sprawno$¢ zarzadzania finansami (wykonywania analiz finansowych,
planowania finansowego, realizacji planéw, regulowania finansowe-

£0).
Wyniki ekonomiczno-finansowe

Zasoby informacyjne

Sprawno$¢ zarzadzania informacjami (przeptyw informacji, stopien
przetwarzania, ich petnos¢, wiarygodnos$¢, terminowos¢, bezpieczen-
stwo)

Inne

Na przyktad posiadane doswiadczenie

Warunkiem uzyskania oceny w miare petnej wskazane jest, aby wykorzy-
stujac te same kryteria i mierniki zastosowac¢ je do instytucji realizujacych po-
dobne zadania w innych regionach, panstwach stosujac klasyczny benchmarking
(porownywanie si¢ z innymi). Te poréwnania pozwolg nie tylko na diagnozg, ale
i prognoze dziatan. Ocena ta powinna stuzy¢ przede wszystkim przysztosci. Do-
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$wiadczenia z przesztosci na tyle sg istotne, na ile s3 w stanie podnies¢ sprawnos¢
dziatan w przyszlosci, na ile sg w stanie podnie$¢ ich innowacyjno$¢ i jakos$¢.

W zakresie rozwigzan formalnoprawnych, praktyki ustlug §wiadczonych na
rzecz bezpieczenstwa obywateli (w tym wlasciwej organizacji i zarzadzania) —
powinni$my nadazaé¢ za najlepszymi. Badania Instytutu Banku Swiatowego wska-
7uja, ze z punktu widzenia konstruowania strategii, tworzenia prawa, najwyzej
oceniane w UE sa Dania, Holandia (z grupy panstw Zachodnich) oraz Estonia
i Czechy (sposrod nowych panstw UE z Europy Srodkowej i Wschodniej). Za$
w zakresie bezposredniego zaspakajania potrzeb obywateli — Finlandia i Dania
(z grupy panstw Zachodnich) oraz Estonia i Czechy (spo$rod nowych panstw
UE z Europy Srodkowej i Wschodniej)'?.

Podsumowanie

Zbior zagrozen dla bezpiecznego bytu, rozwoju, wolnosci obywateli jest
bardzo ztozony (wieloelementowy, dynamiczny). Poziom tych zagrozen zalezy
od sprawnosci dziatan bardzo wielu podmiotéw. Jednak odpowiedzialno$¢ kon-
stytucyjna za zapewnienie bezpieczenstwa spoczywa przede wszystkim na orga-
nizacjach publicznych, ktore muszg by¢ wilasciwie zorganizowane oraz wia-
Sciwie zarzadzane. Dla potrzeb oceny ich dziatania szczegolnie przydatne sa
kryteria prakseologiczne obejmujgce zarowno skuteczno$¢, jak i ekonomicznos¢
dziatan.
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EFFICIENCY OF MANAGING PUBLIC ORGANISATIONS FUNCTIONING
FOR THE SAFETY OF CITIZENS

Summary

In first part of the article was introduced the complexity of the management public
organizations functioning for the citizens safety. It was showed in second part of the ar-
ticle on basic threats for people. The ways of estimating the efficiency of the manage-
ment public organizations functioning for citizens safety were introduced in third part of
the article.
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EFEKTYWNOSC ZAMOWIEN PUBLICZNYCH

Wprowadzenie

Przedmiotem niniejszego artykulu jest wskazanie struktury niektorych klu-
czowych probleméw zwigzanych z oceng i poprawag efektywnosci zamowien
publicznych dyskutowanych w literaturze przedmiotu. Zagadnienia te analizo-
wane sg zasadniczo w dwoch wymiarach:

— jako wezszy problem wihasciwego doboru kryteriow oceny ofert w poszcze-
gblnych postepowaniach o zaméwienia publiczne,

— jako szerszy problem efektywnos$ci calego systemu instytucjonalnego za-
mowien publicznych.

Jesli chodzi o kryteria oceny ofert, przedmiotem dyskusji sg przede wszyst-
kim kwestie:

— doboru i wtasciwego zdefiniowania kryteriow oceny efektywnosci ekono-
micznej,

— kwestie dopuszczalno$ci stosowania pozackonomicznych kryteriow roz-
strzygania zamowien publicznych, zwigzanych ze stosowaniem roéznych ro-
dzajow tzw. polityki spoteczno-ekonomiczne;j.

Efektywno$¢ systemoéw zamowien publicznych jako catosci oceniana jest:

— z jednej strony w sposob pordwnawczy, jako jeden z alternatywnych sposo-
bow $wiadczenia ustug publicznych,

— z drugiej strony w odniesieniu do poszczegdlnych systemow, ich wewnetrz-
nych celow, kryteriow funkcjonalnych i strukturalnych.

W kazdym z powyzszych ogélnych obszaréw wystepuje ogromna ilo$¢
kwestii szczegotowych. Osiagniecie konsensusu w kwestiach zwigzanych z oce-
ng efektywnosci zamowien publicznych jest czesto trudne, nie tylko ze wzgledu
na ztozono$¢ przedmiotu konkretnych zamowien, ale takze ze wzgledu na zréz-
nicowanie interesow, systemow wartosci i modeli ustrojowych przyjmowanych
za podstawe¢ ksztaltowania systemow zamoéwien publicznych. W praktyce spo-
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fecznej oceny efektywnos$ci systemoéw zamowien publicznych dokonywane sg

tacznie:

— na podstawie obiektywnych kryteriow rzeczowych (poziom uzyskiwanych
korzysci),

— na podstawie subiektywnego warto$ciowania politycznego (korzysci dla ko-
g0, Z czyjego punktu widzenia?).

Kryteria oceny efektywnosci ekonomicznej ofert

Ustawodawstwo wspolnotowe dopuszcza stosowanie dwoch typow kryte-

riow ekonomicznych udzielania zaméwien:

— najnizszej ceny,

— oferty z punktu widzenia instytucji zamawiajacej najkorzystniejszej ekono-
micznie.

Ta druga definiowana jest blizej poprzez przyktadowo wskazany pakiet
konkretnych kryteriow odnoszacych si¢ do przedmiotu zaméwienia. Dyrektywa
2004/18 wymienia w art. 53 wsrdd nich: jako$¢, ceng, wartos¢ techniczng, wia-
sciwosci estetyczne i1 funkcjonalne, aspekty srodowiskowe, koszty uzytkowania,
rentownos¢, serwis posprzedazny oraz pomoc techniczng, termin dostarczenia
lub czas dostarczenia lub realizacji. Dyrektywa 2004/17 (sektorowa) zawiera
w art. 55 prawie identyczny pakiet kryteriow. Z kolei polska ustawa PZP' w art.
91 ust. 2 wskazuje jako kryteria oceny ofert cen¢ lub tzw. bilans ceny i innych
kryteriow odnoszacych si¢ do przedmiotu zamowienia, w szczego6lnosci: jakose,
funkcjonalno$¢, parametry techniczne, zastosowanie najlepszych dostepnych
technologii w zakresie oddziatywania na srodowisko, koszty eksploatacji, serwis
oraz terminy wykonania zamowienia. Kryteria oceny ofert nie moga natomiast
dotyczy¢ whasciwosci wykonawcy, w szczegdlnosci jego wiarygodnosci ekono-
micznej, technicznej lub finansowe;j (art. 91 ust. 3). Ustawa wyjasnia ponadto, ze
jesli nie mozna wybraé oferty najkorzystniejszej z uwagi na to, ze dwie lub wig-
cej ofert przedstawia taki sam bilans ceny i innych kryteriow oceny ofert, wybie-
ra si¢ oferte z nizsza ceng (art. 91 ust. 4). Z kolei jesli w postgpowaniu, w ktd-
rym jedynym kryterium oceny ofert jest cena nie mozna dokona¢ wyboru oferty
najkorzystniejszej ze wzgledu na to, Ze zostaty zlozone oferty o takiej samej ce-
nie, zamawiajacy wzywa wykonawcow, ktorzy ztozyli te oferty do ztozenia ofert
dodatkowych (art. 91 ust. 5). W celu ustalenia oferty najkorzystniejszej ekono-
micznie opisywanej za pomocg wielu kryteriow przypisuje si¢ do nich relatywne

! Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych. Dz.U. 2010, nr 113, poz. 759.
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wagi, ktore mogg by¢ wyrazone za pomoca przedziatu z odpowiednig rozpigto-
$cig maksymalng. Wyjatkowo, jesli zastosowanie wag nie jest mozliwe z uza-
sadnionych przyczyn, ustala si¢ kolejnos¢ kryteriow od najwazniejszego do
najmniej waznego’. Preambuta Dyrektywy 2004/18 (46) wyjasnia istote wyboru
oferty najkorzystniejszej ekonomicznie jako okreslenie relacji jakosci do ceny
zlozonych ofert, a szerzej — relacji ekonomicznych i jako$ciowych potraktowa-
nych lacznie. Okresla si¢ w ten sposob poziom wykonania przedmiotu zamowie-
nia. Jesli wymagany poziom wykonania przedmiotu zamoéwienia (niekoniecznie
najwyzszy) moze by¢ okre$lony definitywnie w warunkach i specyfikacjach za-
mowien, wowczas dogodne jest rozstrzyganie przetargdw wylacznie za pomoca
kryterium najnizszej ceny. Wtedy rozstrzyganie przetargéw jest stosunkowo naj-
prostsze. Jednakze w wielu systemach zamowien stosowane wytgczne kryterium
ceny moze odnosi¢ si¢ takze do innego poziomu, np. ceny $redniej albo ceny
najbardziej zblizonej do szacunkowej ceny zamawiajacego. Skrajne ceny,
a w szczegblnosci ceny niewspotmiernie niskie (lub wysokie) moga stanowic
negatywne kryterium selekcyjne ofert, cho¢ moze by¢ to zwigzane z obligatoryj-
nym lub fakultatywnym przeprowadzeniem postgpowania wyjasniajacego pod-
stawy kalkulacji tych cen. W niektérych bogatych krajach — chociaz raczej
w przetargach prywatnych — realna selekcja wykonawcow dokonuje si¢ w gor-
nych przedziatach cen oferowanych na rynku. Domniemanie przyjmowane w ta-
kich wypadkach zaklada zwykle, ze wysoka cena jest gwarancja jakos$ci, ktora
zwlaszcza w przypadku renomowanych firm nie musi by¢ odrebnie szczegotowo
weryfikowana. Niezaleznie od cen ofertowych (przede wszystkim w przetargach
na roboty budowlane), na finalny poziom kosztow zamawiajacego istotny
wplyw majg takze przyjmowane mechanizmy i wzory waloryzacji lub dostoso-
wania faktycznych wynagrodzen wykonawcoéw zwigzanych z koniecznymi
zmianami zakresu wykonawstwa. Z tego wzgledu czgsto okazuje si¢, ze najtansi
wykonawcy sg w finalnym rachunku kosztow zamawiajacego najdrozsi, zwtasz-
cza gdy dokumentacja projektowa zostata przygotowana niedoktadnie lub pro-
cedury przeprowadzono nie do konca uczciwe. Istotne konsekwencje finansowe
zarowno dla zamawiajacych, jak i wykonawcow wiaza si¢ takze z przyjmowa-
nymi warunkami ptatnosci.

W kategoriach teoretycznych, w krajach rozwinigtych za podstawowe kry-
terium stosowane do oceny efektywnosci zamowien publicznych przyjmuje si¢
korzy$¢ lub warto$¢ uzyskiwang za wydatkowane pienigdze publiczne (value for
money). Istnieje jednak wiele roznych sposobow rozumienia tego pojecia, np.
jakos$¢ za ceng albo korzy$¢ uzyskiwana z kazdego zakupu lub kazdej wydatko-

2 Dyrektywa 2004/18, art. 53 ust. 2; Dyrektywa 2004/17, art. 55 ust. 2.
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wanej kwoty’ albo maksimum korzysci dla organizacji zaréwno z nabywanych
przez nia, jak i dostarczanych dobr i ustug, w ramach dysponowanych przez nig
zasobow. Niektore elementy kalkulacyjne mogg by¢ subiektywne, trudne do
oceny, mie¢ charakter niematerialny. Osiagnigcie wartos$ci uzyskanej za wydat-
kowane pienigdze cze¢sto charakteryzowane jest w jezyku angielskim za pomoca
trzech innych kryteridéw (3E: economy, efficiency, effectiveness) stosowanych
tacznie. Owe 3E rowniez mogg by¢ rozmaicie definiowane, np. economy —
oszczednos¢, mierzona mozliwoscig nabycia pozadanej wartosci po najnizszej
cenie, efficiency — efektywnos$¢, wydajno$¢, mierzona maksymalng wartoscia
jaka mozna uzyskac przy uzyciu okreslonych zasobow, effectiveness — skutecz-
no$¢, mierzona stopniem osiggania zamierzonych celéw, bez odniesienia do
kosztow®. W ujeciu wspolnotowego rozporzadzenia finansowego kryteria te sta-
nowig zasady sktadajgce si¢ na ogdlng zasade nalezytego zarzadzania finansami.
Zgodnie z artykutem 30 Rozporzadzenia, ,,[...] Srodki budzetowe wykorzystuje
sie zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finansami (sound financial mana-
gement), czyli zgodnie z zasadami: oszczgdnos$ci (economy), wydajnosci (effi-
ciency) i skutecznos$ci (effectiveness). Zasada oszczednoSci oznacza, ze zasoby
wykorzystywane przez instytucje w celu wykonywania jej dzialalno$ci zostaja
udostepnione w wymaganym czasie, we wlasciwej ilosci i jakosci oraz po naj-
lepszej cenie. Stosowanie zasady efektywnosci (efficiency) oznacza dazenie do
osiggniecia jak najlepszego stosunku miedzy wykorzystanymi zasobami a 0sig-
gnigtymi wynikami. Zasada skuteczno$ci oznacza osiaggnigcie okreslonych ce-
16w oraz zamierzonych rezultatow”’. W polskiej ustawie o finansach publicz-
nych art. 44 ust. 3 stwierdza si¢, ze wydatki powinny by¢ dokonywane 1) w sposob
celowy 1 oszczgdny, z zachowaniem zasad: a) uzyskiwania najlepszych efektow
z danych naktadoéw b) optymalnego doboru metod i $rodkéw shuzacych osia-
gnieciu zatozonych celdéw, 2) w sposdb umozliwiajacy terminowg realizacje za-
dan, 3) w wysokosciach i terminach wynikajacych z wczesniej zaciagnigtych
zobowigzan®. (W przypadku zamoéwien publicznych zasady okreslone w Prawie
zamoOwien publicznych wyprzedzaja ogolng ustawe o finansach publicznych).
W zamoéwieniach publicznych rozstrzyganych w Polsce na podstawie kryterium

www.businessdictionary.com/definition/value-for-money-VFN.html

A Brief Guide for Value for Money. University of Cambridge, www.admin.cam.ac.uk/office/
sekretariat/vfm//guide.html

Regulation (EU, Euroatom) No 966/2012 of the European Parliament and of the Council of 25
October 2012, on the financial rules applicable to the general budget of the Union and repealing
Council Regulation (EC, Euroatom) No 1605/2002, Official Journal of the European Union
L 298, 26.9.12.

6 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych. Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240
Z pozn. zm.
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najnizszej ceny pozadana korzy$¢ rozumiana jest przede wszystkim jako sku-
tecznos¢. W postepowaniach rozstrzyganych na podstawie bilansu ceny i innych
kryteriow przedmiotowych pozadana korzy$¢ rozumiana jest przede wszystkim
jako efektywno$¢. W praktyce polskiego systemu zamdwien ogromna wigkszo$¢
postepowan (ok. 90%) rozstrzygana jest na podstawie kryterium najnizszej ceny.
Jest to jednak przedmiotem wielu krytyk wskazujacych negatywne konsekwen-
cje praktyczne takiego stanu rzeczy (zta jako$¢ wykonawstwa, nierealistyczne
ceny, presja na aneksowanie umow, upadtosci firm, dyskryminacja firm matych
itp.). Stosowanie kryteriow jako§ciowych obok ceny jest jednak w praktyce czg-
sto trudne i ryzykowne. Jednym z rozwigzan jest wprowadzanie obowiazku sto-
sowania takich kryteriow w niektorych zamoéwieniach przez ustawodawce’.
W projekcie nowej dyrektywy unijnej w sprawie zamowien publicznych przewi-
duje si¢ mozliwo$¢ udzielania zmoéwien na podstawie kryterium oferty najko-
rzystniejszej ekonomicznie badz tez kryterium najnizszego kosztu. Natomiast
koszt moze by¢ szacowany na podstawie kryterium najnizszej ceny lub tez na
podstawie podejscia opartego na analizie kosztow i wynikow, takiego jak rachu-
nek kosztow cyklu zycia®. To ostatnie kryterium stanowi istotng nowosé. Jednak
jego stosowanie bedzie nastrgczac trudnosci zwigzane z wypracowaniem wiary-
godnych metodologii szacowania takich kosztow.

Dopuszczalnos¢ pozaekonomicznych kryteridow rozstrzygania
zamowien publicznych zwigzanych ze stosowaniem réznych
rodzajow tzw. polityki spoteczno-ekonomicznej

We wspotczesnych rezimach prawnych zaméwien publicznych przyjmuje
si¢ zasadniczo, ze przepisy te powinny przede wszystkim zmierzac¢ do racjonali-
zacji ekonomicznej wydatkéw publicznych w ramach konkretnych transakcji.
Jednoczesnie zamowienia publiczne w sposob obiektywny oddziatywaja na re-
alizacje roznych strategii i polityke spoteczno-ekonomiczng: zatrudnienia, kon-
kurencji, wspierania roznych grup spotecznych, rozwoju, ochrony $rodowiska,
spojnosci, ochrony praworzadnos$ci, zwalczania korupcji i inne. W tym kontek-
Scie wysuwane sg postulaty bardziej aktywnego i instrumentalnego traktowania

Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 10 maja 2011 r. w sprawie innych niz cena obowigz-
kowych kryteriow oceny ofert w odniesieniu do niektérych rodzajow zamowien publicznych.
Dz.U. 2011, nr 96, poz. 559.

Zob. art.66 ust.1 projektu Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawy zamoéwien
publicznych. Zatacznik do noty Sekretariatu Generalnego do Rady z dnia 30 listopada 2012.
2011/0438 (COD).
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zamoOwien publicznych w ramach tej polityki. Rozszerzenie katalogu celow

i miernikow efektywnosci stosowanych w zaméwieniach publicznych musi sta-

nowi¢ dodatkowe utrudnienie i komplikacj¢ dla dziatalno$ci menadzerow pu-

blicznych odpowiedzialnych za dokonywanie zakupow, a takze wykonawcow
przygotowujacych oferty. Ma tez swoje nieuniknione konsekwencje kosztowe

1 biurokratyczne. Wspotczesnie jednak uwzglednianie pozackonomicznych kry-

teriow politycznych w zamowieniach publicznych rodzi kontrowersje nie tyle

w odniesieniu do ich dopuszczalnosci w ogole, ile raczej w ocenie, w jakim

stopniu 1 w jaki sposdb maja one by¢ wigczone w mechanizm oceny ofert i wy-

boru wykonawcow. Niektorzy autorzy dostrzegaja obecnie ogodlniejsza tendencje
przesuniecia w kierunku politycznej instrumentalizacji zaméwien publicznych’.

Bardziej szczegotowe dylematy oceny efektywnosci wprowadzania politycznych

kryteriow zamowien publicznych dotycza migdzy innymi wyboru:

— charakteru prawnego regulacji (akty normatywne czy tzw. migkkie prawo),

— miedzy preferencjami przedmiotowymi zwigzanymi z technicznym opisem
przedmiotu zamowienia czy tez podmiotowymi wskazujgcymi preferowane
grupy wykonawcow,

— konkretnych instrumentow wdrazania preferencji podmiotowych (takich jak
np. zastrzezone zamowienia, chronione rynki zaméwien, obligatoryjne lub
instrukcyjne limity tgcznej wartoéci zamowien, ktore w zatozonym okresie
powinny zosta¢ udzielone preferowanym grupom wykonawcow, podziat du-
zych zamoéwien na mniejsze lub inne uksztaltowanie struktury wewnetrznej
zamowien, wprowadzenie obowigzkowego podwykonawstwa, obowigzkowe
listy kwalifikowanych wykonawcow, preferencje w ocenie ofert wspiera-
nych wykonawcow, pomoc techniczna itp.

Ocena efektywnosci systemu zamdéwien publicznych
jako jednego z alternatywnych rozwiagzan instytucjonalnych
w ramach swiadczenia ustug publicznych

Zamowienia publiczne jako system instytucjonalny podlega ocenie jako ca-
to$¢ z punktu widzenia jego efektywnosci dla realizowanych przez wladze pu-
bliczne ustug publicznych. W literaturze powszechnie wyréznia si¢ dwa pod-
stawowe obszary lub funkcje dzialania administracji publicznej: administracje

% 1. Telgen, Ch. Harland, L. Knight: Public Procurement in Perspective. W: L. Knight, Ch. Har-
land, J. Telgen, K.V. Tai, G. Callender, K. McKen: Public Procurement. International Cases and
Commentary. Routledge, London and New York 2007, s. 22.
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wladcza, zwigzang przede wszystkim z wydawaniem aktoéw prawnych ogoélnych
i konkretno-indywidualnych oraz administracje $wiadczaca albo prestacyjng'’,
zwigzana przede wszystkim ze §wiadczeniem ustug publicznych. O ile koniecz-
no$¢ dokonywania zamowien publicznych dla zabezpieczenia potrzeb samej
administracji, zwigzanych z realizacjg jej funkcji wladczych, jest oczywista, o tyle
w przypadku realizacji funkcji §wiadczacej na rzecz zaspokajania przez panstwo
zbiorowych potrzeb réznych grup spotecznych sprawa nie jest taka prosta. Kwe-
stia oceny w jakim zakresie 1 w jaki sposob panstwo zobowiazane jest do §wiad-
czenia ustug publicznych (i w konsekwencji dokonywania zakupéw dla zaspo-
kojenia potrzeb roznych grup beneficjentow) jest przedmiotem fundamentalnych
sporow ideologicznych i politycznych, gtéwnie migdzy koncepcjami o rodowo-
dzie socjalistycznym/socjaldemokratycznym i liberalnym. W wymiarze prak-
tycznym obserwujemy wspoélczesnie w roznym zakresie odchodzenie panstw
rozwini¢tych od wczesniejszych modeli panstwa dobrobytu, zaktadajacych sze-
roka odpowiedzialno$¢ panstwa za materialne standardy zaspokojenia potrzeb
spotecznych. Tym samym, ograniczeniu ulega skala zakupoéw na te cele. Jesli
chodzi o sposob zaspokajania potrzeb publicznych, w panstwach rozwinigtych
mamy do czynienia z procesami tzw. eksternalizacji i outsourcingu administra-
cyjnego, polegajacego na przechodzeniu od bezposredniego zaspokajania po-
trzeb spotecznych przez panstwo w ramach ushug sektora publicznego, do za-
spokajaniu ich za pomoca ustug i dobr nabywanych przez panstwo od sektora
prywatnego. Oznacza to w konsekwencji rozwdj systemoéw zamowien publicz-
nych. Z kolei obok klasycznych zaméwien publicznych opartych na pelnym ry-
zyku 1 odpowiedzialnoséci administracji publicznej za skutecznos¢ swiadczenia
ustug publicznych rozwijaja si¢ rézne modele tzw. partnerstwa publiczno-
prywatnego, w ktorych panstwo dzieli ryzyko i odpowiedzialnos¢ za §wiadcze-
nie ustug publicznych z podmiotami prywatnymi. Powstaja w ten sposob inne od
klasycznych zamowien publicznych modele kontraktowe. Dalsze kroki w ewo-
lucji proceséw $wiadczenia ustug publicznych 1acza si¢ z rozwojem sterowania
posredniego, w ktorych panstwo za pomocg srodkéw administracyjnych lub po-
litycznych dazy do zapewnienia odpowiedniego poziomu zaspokajania zbioro-
wych potrzeb spolecznych poprzez rynek, bez podejmowania bezposredniej od-
powiedzialnos$ci kontraktowej w ramach zaméwien publicznych. Procesy te nie
muszg prowadzi¢ do konsekwentnej prywatyzacji. W praktyce w panstwach
rozwinigtych funkcjonuje rownolegle wiele réznorodnych rozwigzan instytucjo-
nalnych $wiadczenia ustug publicznych z wykorzystaniem i bez wykorzystania
mechanizméw zamowien publicznych. Oceny ideologiczne i polityczne dotycza

OH. Tzdebski: Od administracji publicznej do public governance. ,.Zarzadzanie Publiczne” 2007,
nr 1.
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glownie proporcji wykorzystywania roznych rozwigzan. W przyblizeniu mozna

wyrdzni¢ trzy podstawowe sposoby wplywania przez panstwo na zaspokojenie

zbiorowych potrzeb spotecznych:

— ushugi sektora publicznego, oparte na publicznej wiasnosci infrastruktury
i zarzadzaniu $wiadczeniem ushug,

— zamowienia publiczne obejmujace zarowno klasyczne zamowienia, jak i mo-
dele partnerstwa publiczno-prawnego i koncesyjne,

— regulowany rynek ustug prywatnych obejmujacy zaréwno rozne formy bez-
posredniej regulacji administracyjnej, jak i formy regulacji posredniej'’.

Proefektywnosciowe reformy systemow
zamoéwien publicznych

Postulaty najwazniejszych kierunkow proefektywnosciowych reform sys-
temow zamdwien publicznych wigza si¢ z wptywowymi doktrynami moderniza-
cji zarzadzania publicznego i niekiedy przyjmuja posta¢ paradygmatyczng.
W praktyce jednak dominuje podej$cie pragmatyczne (nierzadko chaotyczne)
polegajace na rownoczesnym stosowaniu roznych koncepcji, sposobow i tech-
nik. Do najwazniejszych kierunkoéw reform mozna zaliczy¢:

— modernizacj¢ regulacyjng i doskonalenie prawa zamoéwien publicznych
(Better Regulation),

— zapewnienie skutecznej i uczciwej konkurencji na rynkach zamoéwien pu-
blicznych (spoteczna gospodarka rynkowa, Jednolity Europejski Rynek Za-
mowien Publicznych),

— przejmowanie modeli kontraktowania sprawdzonych w gospodarce prywat-
nej (Businesslike procurement, New Public Management),

— powszechng informatyzacje zakupdéw (e-procurement, Digital Era Gover-
nance),

— troske o wysoka jako$¢ etyczna i fachowa kadr (Nowa stuzba Publiczna,
koncepcje Kelmana, Denhardta),

— przechodzenie od zakupow dobr do kontraktowania kompleksowych ustug
(partnerstwo publiczno-prywatne, Good- Governance).

Jesli chodzi o reformy regulacyjne zamowien publicznych poszukuje si¢
poprawy miedzy innymi poprzez: deregulacje, poprawe technicznej jakosci legi-
slacji, ograniczanie drobiazgowej regulacji procedur na rzecz okreslania ogo6l-

! Zagadnienia te omawiam szerzej w ksiazce: Partnerstwo publiczno-prywatne i $wiadczenie
ustug publicznych. Polskie Wydawnictwo Prawnicze IURIS, Poznan 2012, s. 54-62.



182 Olgierd Lissowski

nych zasad, ograniczanie regulacji prawnej na rzecz samoregulacji lub zastepo-
wania jej poprzez dobrowolne normy/standardy, ujednolicenie rozwigzan praw-
nych w réznych systemach. doskonalenie modeli kontraktowania, liberalizacj¢
praktyki stosowania prawa umozliwiajacej tzw. wzgledna adaptacje'® partnerow
kontraktow itp. W praktyce jednak reformy regulacyjne prowadza zwykle do
rozbudowy regulacji prawnych, instytucjonalizacji i biurokratyzacji procesow
zakupow. Od pewnego momentu systemy zamowien publicznych staja si¢ zbyt
skomplikowane, kosztowne i nieefektywne. J. Pegnato nazwat to kiedys ,,sklero-
za zamOwien publicznych” (procureosclerosis)”. Trudno znalez¢ satysfakcjonu-
jace rozwigzanie tego problemu. Szczegdlna trudno$¢ zwigzana z deregulacja
polega na tym, ze, jak wskazuja liczne do§wiadczenia praktyczne, najmniejsze
luki regulacyjne mogg by¢ szansg dla rozwoju praktyk korupcyjnych. Jednak luk
tych zamkna¢ si¢ nie daje i znaczna czg$¢ zjawisk korupcyjnych i tak funkcjonu-
je bez naruszania formalnych procedur. W desperackich prébach ich okietznania
przez ustawodawce za pomoca srodkow prawnych w dhuzszej perspektywie cza-
sowej wystepuje pewna regularnos¢, ktorg w Stanach Zjednoczonych okreslono
jako ,,cykl regulacji skandali”'®. Nagtosnione w mediach przekrety, afery korup-
cyjne powoduja uruchomienie inicjatyw ustawodawczych w kierunku zwigksze-
nia restrykcyjnosci przepisow o zamowieniach publicznych i kontroli zamowien.
To z kolei powoduje eskalacje kosztow i ryzyka po obu stronach kontraktow. Od
pewnego momentu zamoOwienia publiczne tracg atrakcyjnos$¢ dla prywatnych
firm, ktore wycofuja si¢ z udzialu w przetargach. Mechanizm konkurencyjny
ulega ostabieniu i wzrastajg ceny ustug. Po jakim$ czasie konieczna staje si¢ ko-
rekta liberalizujaca przepisy. Te za§ funkcjonowaé beda do ujawnienia nastep-
nych skandali. Sceptycyzm co do mozliwosci wyeliminowania biurokracji
i zbednych kosztow w zamowieniach publicznych przez reformy legislacyjne
jest uzasadniony, gdyz ich pierwotne przyczyny wykraczaja poza sfere prawna.
Mozliwa jest jednak poprawa sytuacji. Zapewnienie uczciwej i skutecznej kon-
kurencji traktowane jest w panstwach rozwinigtych jako najwazniejszy Srodek
do zapewnienia efektywno$ci zamoéwien publicznych. Jednak srodek ten ma
swoje granice, ktore wynikaja migdzy innymi z dopuszczonych prawnie rozwig-
zan protekcjonistycznych albo nadmiernych kosztow generowanych w niekto-
rych okoliczno$ciach przez otwarte procedury, albo powstajacych problemow
z nierealistycznymi cenami, jako$cia wykonawstwa, faktyczna eliminacjg nie-

12 W.E. Kovacic: Law, Economics and the Reinventing of Public Administration: Using Relational
Agreements to reduce the Cost of Procurement Regulation and other Forms of Government
Intervention in the Economy. ,,Administrative Law Review” 1998, Vol. 50, No. 1.

B Pegnato: Procureosclerosis. ,, National Contract Management Journal” 1995, Vol. 26.

“Ibid., s. 73, 74.
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ktorych typow wykonawcow itp. Modele kontraktowania sprawdzone w gospo-
darce prywatnej takze tylko do pewnego stopnia moga by¢ stosowane w zamo-
wieniach publicznych, gtownie ze wzgledu na ograniczenia prawne zwigzane
z przyjeta logika transakcyjna, zakazem dokonywania istotnych zmian kontrak-
tow w trakcie ich realizacji, przyjmowanymi kryteriami spotecznymi, konieczng
troskg o utrzymanie konkurencyjnego rynku zamowien itp. Informatyzacja za-
mowien publicznych obecnie napotyka gltéwnie na bariery techniczne, politycz-
ne i kosztowe. Troska o wysokg jako$¢ profesjonalng i etyczng kadr zamowien
publicznych jest deklarowana przez odpowiedzialnych politykow we wszystkich
systemach zamdéwien publicznych. W tym obszarze najtrudniejsze do wyelimi-
nowania sg zjawiska korupcyjne, zwigzane gtéwnie z tzw. problemem agencji.
Tendencja do przechodzenia od zakupow jednostkowych débr i ustug do kom-
pleksowych transakcji nabywania usthug taczy si¢ z takimi koncepcjami, jak eks-
ternalizacja w realizacji zadan administracji publicznej, przechodzenie od oceny
efektywnosci transakcji w momencie zakupu do oceny finalnej w catym cyklu
zycia produktow, przechodzenie od oceny efektywnosci wydatkéw publicznych
do oceny efektywno$ci w kategoriach poziomu zaspokajania potrzeb i rozwia-
zywania problemow spotecznych, przechodzenie od relacji wladczych w stosun-
kach migdzy zamawiajacymi i wykonawcami do relacji partnerskich.

Podsumowanie

Ostatnie oficjalne badania i komunikaty oceniajg bardzo pozytywnie efek-
tywno$é i kierunek zmian dokonujacych si¢ zarowno w europejskim'’, jak i pol-
skim systemie zamoéwien publicznych'®. Komentatorzy jednak nie w pehi sic
z tym zgadzaja'’. W najblizszych latach systemy zamoéwien publicznych beda
z jednej strony pod presja oszczednosci, wynikajacych z trudnej sytuacji finan-
sow publicznych, a z drugiej strony pod presja wykorzystania zamowien pu-
blicznych jako instrumentu realizacji celow socjalnych i rozwojowych. Nie ma
prostej odpowiedzi na pytanie, w jaki sposob i w jakim stopniu te rdézne kryteria
efektywno$ci mozna pogodzié.

15 Evaluation Report. Impact and Effectiveness of EU Public Procurement Legislation. Commis-
sion Staff Working Paper. Part 1. European Commission. Brussels, 27.6.2011, SEC(2011)853
final.

'S Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zaméwieri Publicznych o funkcjonowaniu systemu zamowien pu-
blicznych w 2011 r. Urzad Zamoéwien Publicznych, www.uzp.gov.pl

17 Zob. komentarze T. Czajkowskiego, W. Dzierzanowskiego i A. Banasia opublikowane w mie-
sigczniku: ,,ZamoOwienia Publiczne” 2012, nr 7.
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PUBLIC PROCUREMENT EFFECTIVENESS

Summary

The subject of this article is identification of the structure of key issues related to
the assessment of effectiveness of public procurement. These issues are generally dis-
cussed in two dimensions: (1) as a narrower question of the appropriate choice of evalua-
tion criteria in individual orders, and (2) as a broader problem of assessing the effective-
ness of the entire public procurement institutional systems. When it comes to evaluation
criteria in individual orders, the subject of discussions are primarily two issues: (1.1) se-
lection and proper definition of economic effectiveness criteria, and (1.2) the admissibil-
ity of non-economic criteria. The effectiveness of procurement systems as a whole may
be assessed: (2.1) in a comparative manner, as one of alternative ways of delivery of
public services, and (2.2) separately, for each individual system, related to its internal
goals, functional and structural criteria.
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ZDEFINIOWANIE POJECIA ,RAZACO NISKIEJ
CENY” JAKO NARZEDZIA SLUZACEGO

DO ZWIEKSZENIA EFEKTYWNOSCI
REALIZACJI ZAMOWIEN PUBLICZNYCH

Wprowadzenie

Podmioty udzielajace zamowien ze $srodkow publicznych w rozumieniu
przepiséw ustawy o finansach publicznych (u.o.f.p)' stoja przed trudnym zada-
niem. Z jednej strony zobowigzane sg wydatkowaé srodki publiczne w sposob
przewidziany w ustawie — zgodnie z art. 44 ustawy, z drugiej za§ w procedurach
i na zasadach okre$lonych w przepisach innej ustawy Prawo zamowien publicz-
nych (p.z.p)’. Dlatego tez, aby osiagna¢ zamierzony efekt optymalnego wydat-
kowania §rodkow publicznych oraz zwigkszy¢ efektywno$¢ realizacji samych
zamoOwien, konieczne jest zastosowanie takich metod oraz $rodkow, ktére sa
zgodne z obowigzujacymi regulacjami prawnymi. Zgodnie z regutami okreslo-
nymi w art. 44 u.o.f.p, wszystkie wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane
w sposob celowy i oszczedny z zachowaniem zasad: uzyskiwania najlepszych
efektow z danych nakladow, optymalnego doboru metod i srodkow stuzacych
osiggnieciu zatozonych celéw. Ponadto, w sposéb umozliwiajacy terminowa re-
alizacje zadan; w wysokosci i1 terminach wynikajacych z wczedniej zaciagnig-
tych zobowigzan. Natomiast ustawa p.z.p reguluje zasady udzielania zamowien,
w tym tryby, a takze co istotniejsze — kryteria jakimi nalezy kierowac si¢ przy
dokonywaniu wyboru oferty najkorzystniejsze;j.

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240
z p6zn. zm. (dalej: v.o.f.p.).

2 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych. Dz.U. 2010, nr 113, poz. 759
z pozn. zm. (dalej: p.z.p.)
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Kryteria wyboru oferty

Jednym z takich kryteriow wyboru oferty najkorzystniejszej, ktore musi by¢
bezwzglednie zastosowane jest kryterium ceny. Powyzsze stanowisko wynika
expressis verbis z dyspozycji art. 91 ustawy p.z.p, ktory statuuje generalng zasa-
de, ze wybor oferty najkorzystniejszej odbywa si¢ na zasadzie kryteriow oceny
okreslonych w specyfikacji istotnych warunkow zamoéwienia, przy czym kryte-
riami oceny ofert moga by¢ cena albo cena i inne kryteria odnoszace si¢ do
przedmiotu zamowienia, w szczegélnosci jakos¢, funkcjonalnos$é¢, parametry
techniczne, zastosowanie najlepszych dostepnych technologii w zakresie oddzia-
lywania na $rodowisko, koszty eksploatacji, serwis oraz termin wykonania za-
mowienia. Z powyzszego uregulowania wynika, ze kryterium ceny moze by¢ co
do zasady jedynym i wylgcznym kryterium wybory oferty najkorzystniejszej, co
rowniez potwierdza praktyka.

Pozostate za$ kryteria wyboru oferty najkorzystniejszej moga by¢ stosowa-
ne z zastrzezeniem, ze dotyczy¢ beda wylacznie przedmiotu zaméwienia i nie
beda w zadnym wypadku odnosi¢ si¢ do wlasciwosci wykonawcy, a w szczegol-
nosci jego wiarygodnosci ekonomicznej, technicznej lub finansowej. Oczywiscie
ustawa p.z.p przewiduje od tej reguly wyjatki, ktore dotycza udzielania zamo-
wien publicznych na ushugi tzw. niepriorytetowe. Katalog uslug o charakterze
niepriorytetowym zostal okreslony bezposrednio w rozporzadzeniu w sprawie
wykazu ushug o charakterze priorytetowym i niepriorytetowym’. Wnioskujac a con-
trario kryteriow podmiotowych nie mozna stosowa¢ w przypadku udzielania
zamoOwien publicznych na dostawy oraz roboty budowlane.

Ze statystyk prowadzonych przez Urzad Zamowien Publicznych wynika, ze
struktura procentowa prowadzonych postepowan z zastosowaniem kryterium
ceny jako jedynego kryterium oceny ofert oraz jako kryterium ceny i innych kry-
teriow dotyczacych przedmiotu zamoéwienia w wolumenie zaméwien o wartosci
powyzej 14.000 euro, ale ponizej progow przewidzianych dyrektywami unijny-
mi przedstawia sig jak w tabeli 1°.

3 Rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 stycznia 2010 r. w sprawie wykazu ushug
o charakterze priorytetowym i niepriorytetowym. Dz.U. 2010, nr 12, poz. 68.

* Statystyki zamowien publicznych prowadzonych w przedziale powyzej progdéw unijnych na
podstawie stosowanych kryteriow oceny ofert nie sa publikowane przez UZP. Natomiast zamo-
wienia o wartosci nie przekraczajacej 14.000 euro nie podlegaja rezimom ustawy p.z.p sa reali-
zowane na podstawie wewnetrznych regulacji przyjetych przez zamawiajacego.
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Tabela 1

Kryteria oceny ofert zamoéwienia powyzej 14 000 euro, ale ponizej progéw UE

Odsetek postgpowan w %
Okres kryterium robot;

y .
oceny budowlane dostawy ustugi

01-01 do 31-12-2010" cena 95% 91% 85%
cena i inne kryteria 5% 9% 15%

01-01 do 31-12-20117 cena 95% 92% 87%
cena i inne kryteria 5% 8% 13%

01-01 do 31-07-2012"" cena 95% 93% 86%
cena i inne kryteria 5% 7% 14%

" Biuletyn Informacyjnym UZP nr 12/2010 opublikowany na stronie internetowej www.uzp.gov.pl

™ Biuletyn Informacyjnym UZP nr 12/2011 opublikowanym na stronie internetowej
www.uzp.gov.pl

™ Biuletyn Informacyjnym UZP nr 7/2012 opublikowanym na stronie internetowej
Www.uzp.gov.pl

Zrédto: Witryna internetowa Urzedu Zamoéwien Publicznych. www.uzp.gov.pl

Z powyzszej statystyki wynika, ze kryterium ceny jako jedynego kryterium
wyboru oferty najkorzystniejszej jest kryterium najczesciej i najchetniej stoso-
wanym przez zamawiajacych publicznych. Uzasadnienia takich statystyk mozna
upatrywaé przede wszystkim w tym, ze kryterium ceny jest wymierzalne, obiek-
tywne, tatwe do zweryfikowania w toku oceny ofert oraz co do zasady nie moze
by¢ zaskarzone przez wykonawcoéw w toku postgpowania odwotawczego do
Krajowej Izby Odwotawczej (KIO). Pozostate kryteria oceny, a wlasciwie ich
opis, sa czesciej kwestionowany.

Jednakze zastosowanie kryterium ceny jako wylacznego kryterium wyboru
oferty najkorzystniejszej moze stanowi¢ zroédlo problemow, zwlaszcza w przy-
padku dokonania niewlasciwego opisu przedmiotu zamowienia. Trudno pogo-
dzi¢ wymogi ustawowe narzucone ustawa p.z.p z oczekiwaniami zamawiajgce-
go’ jako organizatora postepowania w przypadkach niewlasciwego doboru
kryterium oceny ofert. Ograniczone sa bowiem mozliwosci prawne odrzucenia
oferty czy tez uniewaznienie prowadzonego postgpowania wylacznie do prze-
stanek okreslonych w p.z.p, ktdére musza by¢ interpretowane Scisle. Decydujac
si¢ na zastosowanie kryterium ceny jako wytacznego kryterium wyboru zama-

5 Podmiot udzielajacy zamowien publicznych na gruncie p.z.p nazywany jest Zamawiajacym.
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wiajacy musi liczy¢ si¢ z walka konkurencyjna pomigedzy wykonawcami, co
czesto konczy si¢ korzystaniem ze $srodkow ochrony prawnej przez niezadowo-
lonych wykonawcéw. Innym zagrozeniem jest to, ze nie zawsze oferta z najniz-
sza ceng daje gwarancje prawidlowego i, co istotniejsze, terminowego wykona-
nia zamowienia. Zwigksza si¢ przy tym ryzyko wyboru podmiotu §wiadczacego
ushugi niskiej jakosci lub nieprzygotowanego do realizacji zaméwienia. Z kolei
niezrealizowanie zamoéwienia w terminie moze skutkowa¢ utrata srodkoéw pu-
blicznych. Warto rowniez przy tym zaznaczy¢, ze zamodéwienia publiczne nalezg
do bardzo atrakcyjnego portfela zamowien, gdyz sa to duze zamoéwienia z gwa-
rancja wyplacalnosci. Istotniejszy problem wystepuje jednak w sytuacji, gdy
wykonawcy chcac pozyska¢ zamowienie publiczne celowo zanizajg ceng swojej
oferty. W literaturze prezentowany jest poglad, ze przyczyne wyraznie nizszej
ceny nalezy upatrywac¢ albo w §wiadomym dziataniu wykonawcy, albo nierze-
telnosci kalkulacji ceny oferty®. W tym tez przypadku mozemy mie¢ do czynie-
nia z ofertg, ceny razaco niska. Jednoczesnie ustawodawca natozyt na zamawia-
jacego obowigzek odrzucenia takiej oferty na podstawie art. 89 ust. 1 pkt 4 p.z.p.
W doktrynie zostal ugruntowany poglad, ze w przypadku powzigcia podejrzenia
co do przedstawienia przez wykonawce oferty zawierajacej razaco niska ceng,
na zamawiajacym cigzy obowiazek wszczecia i przeprowadzenia procedury, kto-
rej celem jest wyjasnienie wszelkich watpliwosci zwigzanych z poziomem ce-
nowym tej oferty. Brak jest przy tym podstaw do przyjecia, ze zamawiajacy po-
winien zaakceptowa¢ w tym zakresie jakagkolwiek forme i tres¢ wyjasnien
ztozonych przez wykonawce’. Wobec powyzszego, zamawiajacy chcac odrzucié
oferte z ceng razaco niskg ma obowigzek umozliwi¢ wykonawcy udowodnienie,
ze jego oferta nie zawiera ceny razgco niskiej. Ponadto, dodatkowym utrudnie-
niem dla zamawiajacego jest to, ze cigzar udowodnienia podstawy faktycznej
oraz prawnej odrzucenia oferty spoczywa na nim jako na stronie, ktéra z faktu
tego wywodzi skutki prawne®.

Dodatkowg trudnos$¢ sprawia jednak okolicznos¢, ze brak jest definicji le-
galnej pojecia ceny razgco niskiej, pomimo tego, ze w samej ustawie p.z.p. ter-
min ten wystgpuje. Ustawodawca zdefiniowal wylacznie pojecie samej ceny po-
przez zawarcie odestania do pojgcia ceny w rozumieniu przepisoOw ustawy z 5 lipca
2001 roku o cenach’ — art. 3 ust. 1 pkt 1. W zadnym przepisie ustawa p.z.p nie
daje odpowiedzi na pytanie, jaka cena zaoferowana przez wykonawce powinna

S P. Banasik: O razqco niskiej cenie oferty raz jeszcze. ,,Lex”, nr 109011.

Urzad Zamowien Publicznych (UZP) ,,Oferta z razaco niska cena”. www.uzp.gov.pl

8 Art. 6 Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cywilny. Dz.U. 1964, nr 16, poz. 93
z podzn. zm.

Ustawa z dnia 5 lipca 2001 roku o cenach. Dz.U. 2001, nr 97, poz. 1050 z pdzn. zm.

©
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zosta¢ uznana za cen¢ razaco niska, co z kolei uzasadniatoby wszczgcie poste-
powania wyjasniajagcego w trybie art. 90, oraz jakimi kryteriami nalezy kierowac
si¢ przy dokonywaniu oceny, czy zaoferowana cena jest juz czy tez jeszcze nie
jest ceng razaco niska. Wobec powyzszego do rangi problemu urasta okreslenie
wyznacznika poziomu ceny, ktoéra powinna zosta¢ uznana za oferte z ceng raza-
co niska, a co si¢ z tym wigze, jakie przyjac kryteria przy ocenie wyjasnien wy-
konawcy ztozonych na okoliczno$¢ zaoferowanej ceny. Ani przepisy Dyrektyw
(2004/18/WE oraz 2004/17/WE), ani orzecznictwo Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwos$ci nie konstruujg ram odnoszacych si¢ do pojecia razaco niskiej
ceny. Zgodnie z orzeczeniem Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia
22 czerwca 1989 roku w sprawie C-103/88 (Constanzo), niedopuszczalne, jako
sprzeczne z zasada wspierania rzeczywistej konkurencji w zamdwieniach pu-
blicznych, jest automatyczne, wylacznie na postawie arytmetycznego kryterium,
uznawanie za razaco niskie i odrzucanie ofert o cenach ponizej pewnego pozio-
mu, np. tanszych o wigcej niz 10% od $redniej ceny wszystkich ztozonych ofert.
Z tresci przywotanego orzeczenia wynika norma interpretacyjna, iz z uwagi na
zroznicowany charakter poszczegolnych zamowien oraz istote uwarunkowan or-
ganizacyjnych, gospodarczych i ekonomicznych zwigzanych z realizacjg $wiad-
czen w ramach zamowien publicznych kwesti¢ razaco niskiej ceny nalezy anali-
zowaé w aspekcie konkretnego zamowienia, z uwzglednieniem wszelkich
okoliczno$ci majacych realny wplyw na proces sporzadzania oferty'’. Z kolei
w orzecznictwie sadow powszechnych oraz Krajowej Izby Odwotawczej pod-
kresla sig, ze pojgcie ceny ,,razaco niskiej” pozostaje pojeciem nieostrym, bez
wzgledu na zastosowanie pomocniczo wykladni tego pojecia przy uzyciu Stow-
nika jezyka polskiego PWN. Nieostros¢ ta nie moze by¢ w ten sposob usunigta,
poniewaz Sfownik... czy inne tego typu zrédla thumaczac pojgcie postuguja sie
dalszymi pojeciami o rowniez nieostrym charakterze jak ,,wyrazna” czy ,,bardzo
duza” roéznica w cenie, ktore podlegaja interpretacji subiektywnej. Nalezy zatem
oprze¢ analiz¢ na innych kryteriach. Naleza do nich przyktadowo: odbieganie
catkowitej ceny oferty od cen obowigzujacych na danym rynku w taki sposob, ze
nie ma mozliwosci realizacji zamowienia przy zaloZzeniu osiagnigcia zysku, za-
oferowanie ceny, ktorej realizacja nie pozwala na utrzymanie rentownosci wy-
konawcy na tym zadaniu, niewiarygodnos$¢ ceny z powodu oderwania jej od re-
aliow rynkowych''. W innym orzeczeniu uznano, ze charakter ceny razaco
niskiej mozna przypisa¢ cenie, ktora jest niewiarygodna i nierealna w stosunku
do obowiazujacych cen rynkowych. Kolejnym kryterium oceny moze by¢ usta-
lenie $redniej ceny pozostatych ofert najbardziej zblizonych do siebie pod

10 Urzad Zamoéwien Publicznych ,,Oferta z razaco niskg ceng”. Op. cit.
' Wyrok SO w Krakowie, sygn. akt XII Ga 88/09. ,,Lex”, nr 552013.
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wzgledem cenowym'?. Podobny poglad zostal zaprezentowany w orzeczeniu
SO w Katowicach, gdzie w uzasadnieniu wydanego wyroku uznano: przepisy
p.z.p. nie okreslaja definicji pojgcia razaco niskiej ceny, mimo ze pojgcie to zo-
stato uzyte przez ustawodawce nie tylko w art. 89 ust. 1 pkt 4 PZP, ale i w art. 90
p.z.p. Punktem odniesienia do jej okreslenia jest przedmiot zamowienia i mozna
przyjaé, ze cena razaco niska to taka, ktora jest nierealistyczna, niewiarygodna
w poréwnaniu do cen rynkowych podobnych zamoéwien i ewentualnie innych
ofert ztozonych w toku postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego'.

Podobng interpretacje¢ pojecia ,,ceny razaco niskiej” przyjeta rowniez Kra-
jowa Izba Odwotawcza, przy czym w orzecznictwie KIO wypracowano pewne
punkty odniesienia i kryteria pomocnicze, ktorymi powinni kierowaé si¢ zama-
wiajacy przy dokonywaniu oceny, czy ztozona oferta jest z ceng razgco niska.
Zgodnie z prezentowanymi pogladami, wyznacznikiem poziomu ceny razgco ni-
skiej powinno by¢ odniesienie do wartosci szacunkowej zamowienia ustalone;
przez Zamawiajacego przed wszczeciem postepowania z nalezytg starannoscia,
cen ofert ztozonych w postgpowaniu przez pozostatych wykonawcow, obowig-
zujacych na rynku cen, $redniej ceny ofert ztozonych w postepowaniu czy tez
catkowitej ceny oferty, a nie cen jednostkowych'®. KIO uznata, ze oparcie podej-
rzenia zaistnienia ceny razgco niskiej (domniemanie praesumptio iuris) wytacz-
nie na jednym czynniku, tj. wysokos$ci zaoferowanych cen przez pozostatych
wykonawcow, w oderwaniu od warto$ci szacunkowej i kwoty, jakg zamawiajacy
zamierzal przeznaczyé na zrealizowanie zamowienia, jest niewystarczajace’’.
Twierdzenie, ze niektdre pozycje kosztorysowe w ofercie sg znacznie zanizone
nie uzasadnia jeszcze tezy, ze cena catkowita oferty nosi znamiona ceny razaco
niskiej i nie stwarza podstaw do zastosowania przepisu art. 90 ust. 1 p.z.p'.
Z kolei w doktrynie prezentowany jest rowniez poglad, Zze ceng razaco niska na-
lezy oceniaé przez pryzmat ceny spekulacyijnej'’.

Przegladajac orzecznictwo KIO mozna zauwazy¢, ze na zamawiajacym cig-
zy obowigzek zweryfikowania, czy ztozona oferta nosi znamiona oferty z ceng
razaco niska oraz rozstrzygniecia, czy ztozone przez wykonawce wyjasnienia
potwierdzaja rzetelne skalkulowanie ceny oferty. W sytuacji powzigcia watpli-
wosci co do sposobu kalkulacji ceny, wystapienie do wykonawcy w trybie
art. 90 ust 1 p.z.p o wyjasnienia stwarza domniemanie faktyczne zaoferowania

2 Wyrok SO w Poznaniu, sygn. akt X Ga 127/08. ,,.Lex”, nr 621205.

1 Wyrok SO w Katowicach, sygn. akt XIX Ga 128/08. ,,.Lex”, nr 621199.

'* Wyrok KIO, sygn. akt 916/12. ,,Lex”, nr 1165328.

15 Wyrok KIO, sygn. akt 867/12. ,,Lex”, nr 1165954,

' Wyrok KIO, sygn. akt 916/12. , Lex”, nr 1165328.

17 J. Olszewska-Stompel: Razgco niska cena w $wietle orzecznictwa KIO i judykatury — rekomen-
dacje dla zamawiajgcych i wykonawcow. ,,Lex”, nr 116883.
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ceny razaco niskiej. Na wykonawce zostaje przerzucony ci¢zar przeprowadzenia
dowodu przeciwnego. Analizujac orzecznictwo KIO zauwazy¢ mozna, Ze nie
jest rzecza tatwa odrzucenie oferty, co do ktérej powzicte zostaty watpliwosci.
Z prowadzonych statystyk dokonanych na podstawie analizy indekséw tema-
tycznych orzeczen KIO za 2011 roku ustalono, ze w 2011 roku (wedlug stanu
31.10.2011) KIO wydata 122 orzeczenia w sprawach, w ktorych wykonawcy
zarzucali konkurentom stosowanie razaco niskich cen w przetargach, z czego
w 14 przypadkach KIO orzekta, ze potwierdzit si¢ zarzut razaco niskiej ceny,
w 9 potwierdzit si¢ zarzut naruszenia art. 90 ust. 1, w 9 przypadkach orzekta, ze
nie potwierdzit si¢ zarzut naruszenia art. 90 ust. 1, w 1 przypadku orzekta, ze
wykonawca niewystarczajaco lub zbyt ogolnikowo udzielit wyjasnien, co nie
pozwolito stwierdzi¢, czy podana cena ma charakter rynkowy, w 89 przypad-
kach uznata, ze zarzut stosowania razaco niskiej ceny jest nieprawdziwy'®. Pro-
cedura badania i ustalania ceny razaco niskiej przebiega w ten sposob, iz nawet
przy podejrzeniu graniczacym z pewnos$cig, powstaniu nalezycie uzasadnionego
domniemania faktycznego czy nawet zgromadzeniu stosownych dowodow, iz
zaoferowana cena spelia cechy ceny o takim charakterze, zamawiajacy musi na
podstawie przepisu art. 90 ust. 1 p.z.p da¢ wykonawcy szans¢ wykazania oko-
liczno$ci niejako ekskulpujacych (tj. uwalniajacych od winy), np. przez wykaza-
nie okolicznosci przyktadowo wskazanych w art. 90 ust. 2 p.zp'". Natomiast
przy ocenie ztozonych wyjasnien bra¢ pod uwage nalezy obiektywne czynniki,
w tym np. zysk® z zastrzezeniem, ze realizacja zamoOwienia bez zysku sama
przez si¢ nie moze prowadzi¢ do uznania, iz mamy do czynienia z ceng razgco
niska, rodzaj prowadzonej dziatalnosci gospodarczej*' — w tym przypadku czyn-
nikiem wyr6zniajacym i mogacym mie¢ wpltyw na wysoko$¢ ceny, jest prowa-
dzenie jednoosobowej dziatalnos$ci gospodarczej, co wplywa na obnizenie
kosztow wynagrodzenia. Uwzglednié¢ nalezy mozliwo$é razacego zanizenia®
poszczegblnych pozycji przy jednoczesnym zawyzeniu razaco wyceny innych
pozycji w ten sposob, ze cena za calos¢ zamowienia bedzie ceng umozliwiajaca
realne 1 nalezyte wykonanie zaméwienia. Czynnikiem, ktdry nie moze uprawdo-
podobniaé razaco niskiej ceny nie moze by¢ matematyczne™ wskazanie na roz-
nice pomigedzy dang ceng ofertowa a wartosciag szacunkowa powigkszong do
warto$ci brutto. Jednakze te kryteria nie moga by¢ traktowane jako ostateczne

'8 R. Pruszowski: Ocena ofert przez pryzmat razqco niskiej ceny. ,,Zamowienia Publiczne Dorad-
ca” 2012, nr 5, s. 42.

' Wyrok KIO sygn. akt 601/12. ,,Lex”, nr 1148321.

20 Wyrok KIO sygn. akt 676/12. ,,Lex”, nr 1163761.

2! Wyrok KIO sygn. akt 654/12. ,Lex”, nr 1163133.

22 Wyrok KIO sygn. akt 460/12. ,Lex”, nr 1131234,

2 Wyrok KIO sygn. akt 504/11. KIO 517/11. ,,Lex”, nr 787077.
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i wylaczne, kazdy bowiem przypadek nalezy traktowaé¢ indywidualnie. Po-
wszechne jest rowniez stanowisko, ze samo wskazanie przez wykonawce czyn-
nikéw, ktore majg wplyw na wysokos$¢ ceny, a de facto na jej obnizenie, tez nie
jest wystarczajgce. Wykonawca powinien przedstawic kalkulacje, z ktorej wyni-
ka, w jakim stopniu (kwotowo lub procentowo) dany czynnik zdecydowat o ob-
nizeniu ceny”*.

W doktrynie zwraca si¢ rowniez uwage na to, ze cena razaco niska jest
mylnie utozsamiana z ceng dumpingowa w rozumieniu przepisdw ustawy o zwal-
czaniu nieuczciwej konkurencji* oraz ustawy o ochronie konkurencji i konsu-
mentow®. Zgodnie z pierwsza ustawa, dumping ujety jest jako sprzedaz towarow
i ustug ponizej kosztow ich wytworzenia lub $wiadczenia albo ich odsprzedaz
ponizej kosztu zakupu w celu eliminowania innych przedsigbiorcow. Zgodnie
z przepisami taki czyn nalezy uzna¢ za czyn nieuczciwej konkurencji polegajacy
faktycznie na utrudnieniu innym przedsigbiorcom dostepu do rynku. Natomiast
zgodnie z ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw z cenami dumpingo-
wymi mamy do czynienia w sytuacji, kiedy przedsigbiorca dominujacy na da-
nym rynku ustala ceny na niskim poziome w celu wyeliminowania konkuren-
cji*’. Na gruncie p.z.p zamawiajacy nie jest w stanie udowodni¢ popetnienia
czynu nieuczciwej konkurencji w rozumieniu wspomnianych przepisoOw z uwagi
na konieczno$¢ udowodnienia przestanki eliminowania innych przedsigbiorcow,
dlatego tez ogranicza si¢ do ceny razaco niskiej. Rzecza charakterystyczng jest
to, ze KIO nie poshuguje si¢ pojeciem ceny dumpingowej pozostajac przy sfor-
mulowaniu ceny razaco niskiej, co wiecej — czynu takiego nie traktuje jako czy-
nu nieuczciwej konkurencji*. Oferowanie cen nawet znaczaco nizszych od cen
konkurentow nie przesadza jeszcze o zaistnieniu czynu nieuczciwej konkurencji.
W innym orzeczeniu stwierdzono” ustawodawca w sposob wyrazny dokonat
rozréznienia pojecia razaco niskiej ceny i czynu nieuczciwej konkurencji, a za-
tem jakakolwiek proba utozsamiania tych instytucji jest nieuprawniona. Stwier-
dzenie razaco niskiej ceny nie daje mozliwos$ci jednoczesnego przypisania wy-
konawcy czynu nieuczciwej konkurencji.

2 D. Szczepanski: Razgco niska cena. \Lex”, nr 96117.

5 Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 roku o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji. Dz.U. 2003,
nr 153, poz. 1503 z pdzn. zm.

% Ustawa z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji i konsumentéw. Dz.U. 2007, nr 50,
poz. 331 z p6zn. zm.

T M. Krasnodebska-Tomkiel: Cena jest istotnym elementem rywalizacji. ,,Zaméwienia Publiczne
Doradca” 2012, nr 5, s. 13.

2 Wyrok KIO 406/12 sygn. akt. ,,Lex”, nr 1129944,

» Wyrok KIO/UZP sygn. akt 551/09. ,,.Lex”, nr 49963 1.
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Podsumowanie

Reasumujac brak definicji legalnej ,,ceny razaco niskiej” oraz jednoznacz-
nych wyznacznikow jakimi nalezy kierowac si¢ przy weryfikowaniu oferty, gdy
jedynym kryterium wyboru oferty najkorzystniejszej jest cena begdzie miec
wplyw na efektywno$¢ udzielanych zamowien publicznych. W konsekwencji
przektadac si¢ rowniez bedzie na sama realizacje zamdwienia. Z jednej strony
niejednoznacznos¢ przepisow, duza swoboda interpretacji oraz w efekcie ograni-
czone mozliwosci odrzucenia oferty z ,,cena razaco niska” powoduje, ze zamo-
wienia publiczne uzyskujg wykonawcy $wiadczacy ustugi o bardzo niskiej jako-
sci lub catkowicie nieprzygotowani do realizacji zamowienia. Niewlasciwy
wybor wykonawcy moze rowniez doprowadzi¢ do tego, ze zamowienie nie zo-
stanie zrealizowane w terminie, co spowoduje okreslone skutki prawne w postaci
utraty zrodel finansowania (np. dotacji unijnej). Po stronie samych wykonawcow
powstaje rowniez konieczno$¢ podjecia wyniszczajacej walki konkurencyjnej
w celu utrzymania si¢ na rynku. Dlatego tez coraz czgSciej postulowana jest po-
trzeba dokonania zmian ustawodawstwa w zakresie uregulowania problematyki
,»ceny razgco niskiej” oraz wyeliminowania stosowania kryterium ceny na zasa-
dzie wytacznosci.
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DEFINING THE CONCEPT OF ‘ABNORMALLY LOW TENDER PRICFE’
AS ATOOL DESIGNED TO INCREASE THE EFFECTIVENESS
OF PUBLIC PROCUREMENT

Summary

This article presents issues related to abnormally low tender price in terms of public
procurement effectiveness. The problem tackled in this article concerns lack of a legal
definition of the term ‘abnormally low tender price’, the difference between the ‘abnor-
mally low tender price’ as understood in the Public Procurement Law and the ‘dumping
price’ as understood in the Unfair Trade Practices Act. Another issue discussed in this
article regards practical possibilities to reject an offer with an abnormally low tender
price as a sign of an activity aiming to ensure the security of the executed investments
and to increase the effectiveness of public spending.
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SPECYFIKA SZACOWANIA EFEKTYWNOSCI
ORGANIZACJI PUBLICZNYCH

NA PRZYKLADZIE OCENY FUNKCJONOWANIA
SYSTEMOW OPIEKI ZDROWOTNEJ

Wprowadzenie

Efektywno$¢ jest jedng z podstawowych kategorii opisu funkcjonowania
podmiotow gospodarczych, ,,[...] by¢ moze gldownym przedmiotem zaintereso-
wania ekonomii”'. W literaturze przedmiotu efektywno$¢ definiowana jest w bar-
dzo zr6éznicowany sposob, najprosciej jako brak marnotrawstwa. Definiuje si¢ ja
takze jako ,,[...] maksymalizacj¢ produkcji wynikajaca z wlasciwej alokacji za-
sobow przy danych ograniczeniach podazy [...] i popytu™.

Postulat efektywnego wykorzystywania zasobdéw i unikania marnotrawstwa
srodkdw w coraz szerszym zakresie odnosi si¢ do dzialan w obszarze sektora
publicznego. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze specyfika sektora publicznego spra-
wia, iz kryteria efektywnoSciowe charakterystyczne dla sektora prywatnego by-
waja nieprzydatne przy ocenie dzialtan instytucji publicznych. Efektywno$¢ oce-
niana w kategoriach maksymalizacji przychodoéw czy minimalizacji kosztow, jak
ma to miejsce w przypadku przedsigbiorstw prywatnych, nie jest kategorig, ktora
pozwolitaby na ocen¢ dziatan w sektorze publicznym. Gospodarowanie w obsza-
rze sektora publicznego charakteryzuje si¢ przy tym ztozonoscig i niestabilno$cia
wplywow otoczenia, wielo$cia i niejednoznacznos$cia celéw oraz mnogoscia inte-

resariuszy majacych sprzeczne preferencje’. Istotne znaczenie ma réwniez fakt,

! PA. Samuelson, W.D. Nordhaus: Ekonomia. T. 1. PWN, Warszawa 1999, s. 60.

2 D.R. Kamerschen, R.B. McKenzie, C. Nardinelli: Ekonomia. Fundacja Gospodarcza NSZZ So-
lidarno$¢, Gdansk 1992, s. 61.

3 J. Nazarko, M. Komuda, K. Kuzmicz, E. Szubzda, J. Urban: Metoda DEA w badaniu efektywnosci
instytucji sektora publicznego na przykiadzie szkét wyzszych. ,.Badania Operacyjne i Decyzje”
2008, nr 4, s. 89-90.



Specyfika szacowania efektywnos$ci organizacji publicznych... 197

ze decyzje gospodarcze w sektorze publicznym podlegajg ztozonym regulacjom
prawnym i nadzorowi’.

Specyficzne cechy sektora publicznego, utrudniajagce w konsekwencji po-
miar efektywnos$ci, uwidaczniajg si¢ z cala mocg w obrebie opieki zdrowotne;.
Niniejsze opracowanie traktuje o specyfice szacowania efektywnosci w tym sekto-
rze gospodarki, wskazano przy tym najwazniejsze problemy koncepcyjne i meto-
dologiczne badania efektywnosci krajowych systemow opieki zdrowotne;j.

Interpretacja efektywnosci w kontekscie
opieki zdrowotnej

W obszarze ekonomicznych badan nad opiekg zdrowotng pojecie efektyw-
nosci pojmowane jest w sposob réznoraki. Generalnie twierdzi sie, ze dziatania
w zakresie opieki zdrowotnej sg efektywne, jesli wykorzystanie okreslonych na-
ktadow rzeczowych, osobowych i finansowych pozwala na osiagni¢cie maksy-
malnie pozytywnych efektow zdrowotnych badz produkcje maksymalnej ilo$ci
$wiadczen zdrowotnych.

X. Liu 1 A. Mills twierdza, ze wyznaczanie efektywno$ci w opiece zdro-
wotnej opiera¢ si¢ moze na analizie funkcji produkcji, ewaluacji procedur
medycznych, szacowaniu indukowanego popytu badz identyfikacji wielkosci
nieuzasadnionej konsumpcji $wiadczen’. W polskiej literaturze przedmiotu
efektywno$¢ ekonomiczng w opiece zdrowotnej rozpatruje si¢ w perspektywie
makro 1 mikro. Efektywno$¢ makroekonomiczng postrzega si¢ jako relacje¢ na-
ktadow do efektow w odniesieniu do sektora opieki zdrowotnej jako czg$ci go-
spodarki. Efektywno$¢ mikroekonomiczng opisuje si¢ natomiast jako wynik
dziatalnosci ustugowej danego podmiotu w odniesieniu do wielkos$ci poniesio-
nych naktadow®.

Na efektywno$¢ ekonomiczng (produkcji) sktadaja sie dwa komponenty —
techniczny i alokacyjny. Pierwszy z nich oznacza zdolno$¢ unikania strat wyra-
7ajaca si¢ badz w maksymalnej wielkosci produkcji przy danych naktadach,
badz minimalizacji naktadow przy danej wielkosci produkcji. Efektywnos¢ alo-
kacyjna oznacza zdolno$¢ taczenia naktadow i efektow w optymalnych propor-

4 .
Ibid.

5 X. Liu, A. Mills: Measuring Efficiency in Purchasing. W: Public Ends, Private Means: Strategic
Purchasing of Health Services. Red. A. Preser. World Bank, Herndon 2007.

® 1. Rudawska: Opicka zdrowotna. Aspekty rynkowe i marketingowe. PWN, Warszawa 2007,
s. 23-24.
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cjach w danych warunkach cenowych’. Oba rodzaje efektywnoséci w kontekscie
lecznictwa opisuja amerykanscy autorzy, ktorzy w ramach ekonomicznych aspek-
tow opieki zdrowotnej formutuja kluczowe obszary decyzyjne®. Ich zdaniem, pro-
blematyka efektywnosci alokacyjnej zawiera si¢ w poszukiwaniu odpowiedzi na
pytania: 1) jaka kombinacja dobr oraz ustug medycznych i niemedycznych po-
winna by¢ produkowana w gospodarce oraz 2) jakie dobra i ustugi medyczne po-
winny by¢ produkowane w sektorze opieki zdrowotnej? Efektywnos¢ techniczna
zwigzana jest z poszukiwaniem odpowiedzi na pytanie, jakie zasoby opieki zdro-
wotnej powinny by¢ wykorzystywane w produkcji dobr i ustug medycznych’?

Koncepcyjne problemy zwigzane z budowa modelu
efektywnosci systemow opieki zdrowotnej

Pomiar efektywno$ci kazdego podmiotu decyzyjnego, w ramach ktorego
zachodzi proces przeksztatcenia naktadow (czynnikow produkcji) w efekty wy-
maga okreslenia kryteridw, na podstawie ktorych oceniany jest stopien osiggania
celow. W pismiennictwie brakuje konsensusu na temat definiowania celow sys-
temow opieki zdrowotnej. Na duzym poziomie ogodlno$ci mozna stwierdzié,
ze celem tych systemow jest optymalizacja efektu zdrowotnego'®. W bardziej
szczegotowym ujeciu, celem tym jest organizowanie, produkowanie i udzielanie
$wiadczen zdrowotnych tym, ktérzy tych §wiadczen potrzebujg oraz uzywanie
dostgpnych zasobow, wiedzy i technologii po to, by zapobiegac i przynosi¢ ulge
w chorobie, niesprawnosci i cierpieniu, w zakresie mozliwym w istniejacych
warunkach''. Odrebna kategorie stanowia cele dotyczace procesu dochodzenia
do celu finalnego, ktorym sa pozytywne efekty zdrowotne; wsrod nich wyrdznia
si¢ migdzy innymi sprawiedliwo$¢ dostgpu do $wiadczen, ochron¢ dochodow
przed katastroficznie wysokimi wydatkami na zdrowie, makro- i mikroekono-
miczna efektywnos¢, swobode konsumentdéw oraz producentow .

7 E. Thanassoulis, M.C.S. Portela, O. Despi¢: Data Envelopment Analysis: The Mathematical
Programming Approach to Efficiency Analysis. W: The Measurement of Productive Efficiency
and Productivity Growth. Red. H.O. Fried, C.A.K. Lovell, S.S. Schmidt. Oxford University
Press, New York 2008.

8 R.E. Santerre, S.P. Neun: Health Economics: Theories, Insights, and Industry Studies. Thomson

, South-Western College Pub., Mason 2004, s. 5.

Tbid.

10C. Wiodarczyk, S. Pozdzioch: Systemy zdrowotne. Zarys problematyki. Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Jagiellonskiego, Krakow 2001, s. 18.

' Tbid.

" Ibid., 5. 31-32.
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Ztozono$¢ 1 wieloaspektowos¢ celow stawianych przed systemami opieki
zdrowotnej sprawiaja, ze zastosowalnos¢ wymienionych propozycji w analizach
empirycznych jest niewielka. W praktyce badawczej ocenie podlega najczesciej
cel zdrowotny, rzadziej dostgpnos$¢ i jakos¢ opieki zdrowotnej czy ilos¢ produ-
kowanych $wiadczen.

Budowa modelu efektywnosci w obszarze opieki zdrowotnej wymaga roz-
wazenia nastepujacych kwestii':

— zdefiniowania jednostki decyzyjnej (producenta),

— zidentyfikowania efektéw procesu produkcyjnego,

— zidentyfikowania naktadéw procesu produkcyjnego,

— zidentyfikowania potencjalnego wptywu czynnikow zewnetrznych na proces
produkc;ji.

Traktowanie krajowego systemu opieki zdrowotnej jako podmiotu produku-
jacego budzi pewne watpliwos$ci w piSmiennictwie, z uwagi na trudnosci w zde-
finiowaniu systemu, a takze poprawne okreslenie naktadow i efektow procesu
produkcyjnego'®. Zwraca jednak uwage fakt, ze w praktyce badan empirycznych
nad efektywno$cig na poziome makroekonomicznym abstrahuje si¢ czgsto od
probleméw definiowania systemu opieki zdrowotne;.

Podejmujac rozwazania dotyczace wyboru nakladow i efektow procesu pro-
dukcyjnego nalezy podkresli¢ specyfike tego procesu w opiece zdrowotnej. Efekt
produkcji w opiece zdrowotnej moze by¢ definiowany dwojako. Efektywnosé
produkcji moze by¢ rozpatrywana w kategoriach wytwarzania $wiadczen zdrowot-
nych lub jako proces produkcji zdrowia, ktorego efektem jest poprawa lub zacho-
wanie stanu zdrowia". Definiowanie efektow produkeji w kategoriach $wiadczen
zdrowotnych sprawia, ze naklady procesu produkcyjnego obejmuja zasoby rze-
czowe, osobowe i/lub finansowe opieki zdrowotnej. Rozpatrywanie efektow jako
poprawy sytuacji zdrowotnej sprawia, ze naktady obejmuja nie tylko $wiadczenia
medyczne, ale takze wiele innych czynnikow spolecznych i ekonomicznych.

Wybor jednej z tych mozliwosci nie rozwigzuje problemu zdefiniowania
produktu opieki zdrowotnej. Wspomnie¢ wystarczy chocby, ze pomiar zdrowia
budzi liczne kontrowersje 1 wcigz trudno uznaé, ze nauka dysponuje w tym zakre-
sie satysfakcjonujacymi narzgdziami. Znaczenie ma rowniez fakt, ze poprawa stanu
zdrowia nie zawsze moze by¢ przypisywana interwencji medycznej, a okreslenie
w jakim zakresie stan zdrowia poprawit si¢ w wyniku leczenia moze by¢ réwnie

13 R. Jacobs, P.C. Smith, A. Street: Measuring Efficiency in Health Care: Analytic Techniques and
Health Policy. Cambridge University Press, Cambridge 2006, s. 18.

" Ibid., s. 20.

15 J. Cumming, C.D. Scott: The Role of Outputs and Outcomes in Purchaser Accountability: Reflect-
ing on New Zealand Experiences. ,Health Policy” 1998, Vol. 46, No. 1.
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trudne'®. Ocena efektywnosci na podstawie liczby wyprodukowanych $wiadczen,
nie wynikow zdrowotnych, réwniez budzi watpliwosci, gdyz nie uwzglednia jako-
$sci ustug $wiadczonych przez poszczegolnych producentow. Uwzglednienie tych
czynnikoéw znaczaco utrudnia analiz¢ efektywnosci, w praktyce jednak efekt pro-
cesu produkcji definiuje si¢ z reguty w kategoriach stricte zdrowotnych.

Istotnym warunkiem poprawnego oszacowania efektywnosci systemow
opieki zdrowotnej jest wlaczenie do analizy czynnikow, ktéore mozna nazwaé
naktadami pozasystemowymi lub czynnikami zewnetrznymi. Sg to takie naktady
procesu produkcyjnego, ktore wptywaja na jego efektywnos¢, pozostajg jednak
poza kontrola podmiotu produkujacego. Wsrdd najwazniejszych determinant
stanu zdrowia, pozostajacych poza kontrolg opieki zdrowotnej, wymieni¢ moz-
na: wysokos¢ dochodu, poziom wyksztatcenia, konsumpcje uzywek oraz nawyki
zywieniowe, a takze warunki pracy i mieszkaniowe. Niewltgczenie tych zmien-
nych do analizy efektywnosci — przyktady takiego ujecia przedstawiono ponizej
— skutkuje obcigzeniem wynikoéw badania.

Wybér naktadéw i efektéw procesu produkcyjnego
- przeglad badan

Przedstawiono tu przeglad badan dotyczacych efektywnosci krajowych sys-
temow opieki zdrowotnej, koncentrujac si¢ na porownaniu czynnikéw analizy,
tzn. naktadow i efektow procesu produkcyjnego.

W pionierskim w tym obszarze badaniu, opublikowanym w 1998 roku,
J. Puig-Junoy wyodrebnit sze$¢ nakladow procesu produkcji zdrowia'”. Trzy z nich
zaliczy¢ mozna do grupy naktadéw opieki zdrowotnej (liczba lekarzy, innego
personelu medycznego oraz 16zek szpitalnych), natomiast pozostate trzy maja
charakter zewngtrzny w stosunku do systemu opieki zdrowotnej (konsumpcja ty-
toniu i alkoholu oraz odsetek 0sob powyzej 65. roku zycia). Za efekty funkcjo-
nowania systemow opieki zdrowotnej uznano natomiast przecigtne dalsze trwa-
nie zycia w momencie urodzenia w podziale na plec.

W badaniach publikowanych w kolejnych latach'® zastosowanie znalazty
podobne czynniki analizy, przy czym zbior efektéw uzupetniano o inne wskaz-

'8 R. Jacobs, P.C. Smith, A. Street: Op. cit., s. 23-26.

17 7. Puig-Junoy: Measuring Health Production Performance in the OECD. ,Applied Economics
Letters” 1998, Vol. 5, No. 4.

'8 D, Retzlaff-Roberts, C.F. Chang, R M. Rubin: Technical Efficiency in the Use of Health Care Re-
sources: A Comparison of OECD Countries. ,,Health Policy” 2004, Vol. 69, No. 1; S. Mirmirani,
H.C. Li, J.A. llacqua: Health Care Efficiency In Transition Economies: An Application Of Data En-
velopment Analysis. ,International Business & Economics Research Journal” 2008, Vol. 7, No. 2.
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niki zdrowotne, rowniez oparte na statystykach umieralnosci, ktorymi byty wskaz-
niki umieralno$ci niemowlat oraz miernik potencjalnych utraconych lat zycia.
Wyjatek stanowi praca V.N. Bhata', ktory wséréd efektow funkcjonowania sys-
temoéw zdrowotnych wyrdznit odsetki os6b w wieku 0-19, 20-64 i ponad 65 lat,
co trudno uzna¢ za trafne rozwigzanie.

W zakresie wyboru naktadéw procesu produkcyjnego odnalez¢ mozna dwa
ujecia koncepcyjne. W pierwszym, do modeli efektywnosci wiacza si¢ zarowno
zasoby opieki zdrowotnej (oprocz zasobow fizycznych, jak liczba lekarzy czy
16zek szpitalnych, takze zasoby finansowe), jak i czynniki socjoekonomiczne
majace wplyw na stan zdrowia, takie jak dochod, wyksztatcenie czy styl zycia.
W drugim ujeciu za naklady procesu produkcyjnego uznaje si¢ tylko zasoby
opieki zdrowotnej, co uzna¢ nalezy za rozwigzanie niepoprawne z punktu wi-
dzenia metodologicznego. Opieka zdrowotna nie stanowi jedynej determinanty
stanu zdrowia, dlatego abstrahowanie od innych czynnikow wplywajacych na
stan zdrowia prowadzi¢ moze do obcigzenia szacunkow efektywnosci.

Co ciekawe, zadne ze znanych autorowi badan nie definiuje efektow proce-
su produkcyjnego w kategoriach ilosci wyprodukowanych $wiadczen zdrowot-
nych. Wydaje si¢ przy tym, ze zastosowanie takiej miary efektow byloby uza-
sadnione wlasnie w przypadku zastosowania naktadow tylko z obszaru opieki
zdrowotne;.

Podsumowaniem i egzemplifikacja dyskusji jest przyktad specyfikacji mo-
delu efektywnosci systemoéw opieki zdrowotnej dla krajow Europy Srodkowo-
Wschodniej oraz bylych krajow Zwiazku Radzieckiego zaprezentowany w za-
taczniku®.

Podsumowanie

Szacowanie efektywnosci podmiotéw sektora publicznego stanowi wyma-
gajace zadanie z punktu widzenia koncepcyjnego i metodologicznego. Wspomi-
nane we wstepie trudnosci wyrazajace si¢ w zltozonosci wplywdw otoczenia,
wieloznacznosci celéw oraz silnym uzaleznieniu dziatan od regulacji i nadzoru
z calg mocg odzwierciedlajg si¢ w funkcjonowaniu systeméw opieki zdrowotne;.

19 VN. Bhat: Institutional Arrangements and Efficiency of Health Care Delivery Systems. ,Euro-
pean Journal of Health Economics” 2005, Vol. 6, No. 3.

2 B. Lyszczarz: The Estimation of Efficiency of Health Care in CEE and CIS Countries Using the
Semi-parametric Approach. Referat zaprezentowany w ramach g European Conference on
Health Economics, 7-10 July 2010, Helsinki, Finland. http://eche2010.abstractbook.org/presen-
tations/889/
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Ztozono$¢ wptywu otoczenia wyraza si¢ w fakcie, ze wigkszo$¢ czynnikow de-
terminujacych stan zdrowia stanowig takie, ktore znajduja sie poza bezposrednig
kontrolg podmiotu produkujacego, czyli systemu opieki zdrowotnej. Trudno$ci
zwigzane z okre$leniem celu funkcjonowania tych systemoéw sprawiaja, ze w prak-
tyce cel ten zostaje ograniczony do aspektéw zdrowotnych (spowodowane jest
to niewielka dostepnoscig danych statystycznych). Problematyka regulacyjna
w koncu ma w opiece zdrowotnej szczegdlnie istotne znaczenie i w znacznym
zakresie determinuje zar6wno zachowania pojedynczych podmiotow, jak i ca-
tego sektora.

Zagadnienia przedstawione w niniejszym opracowaniu stanowig glos w dys-
kusji nad problemem szacowania efektywnosci systemoéw opieki zdrowotne;.
Wydaje sig¢, ze aktualny stan wiedzy w tym obszarze polityki zdrowotnej nie po-
zwala na w pelni satysfakcjonujgce porownanie efektywnosci opieki zdrowotnej
w skali migdzynarodowej. Dlatego tez istnieje potrzeba dalszej dyskusji nauko-
wej, ktéra pozwolitaby rozwigzaé liczne trudno$ci metodologiczne i koncepcyj-
ne zarysowane wyzej.

Zatacznik

Metoda

W badaniu empirycznym zastosowano model zaproponowany przez Frieda,
Schmidta i Yaisawarng®', taczacy w sobie oparta na programowaniu liniowym
metode data envelopment analysis (DEA) oraz regresje tobitowa.

Dane statystyczne

Analizie poddano systemy opieki zdrowotnej 24 krajow Europy Srodkowo-
Wschodniej oraz bylych krajow Zwigzku Radzieckiego. Dane statystyczne po-
chodzily z bazy Swiatowej Organizacji Zdrowia Health for All Database.

2l H.0. Fried, S.S. Schmidt, S. Yaisawarng: Incorporating the Operating Environment into a Non-
parametric Measure of Technical Efficiency. ,Journal of Productivity Analysis” 1999, Vol. 12,
No. 3.
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Specyfikacja modelu

Tabela 1

Specyfikacja naktadéw, efektdéw i czynnikdw zewnetrznych w modelu efektywnosci

systeméw opieki zdrowotnej (2000-2003)

Naktady

Efekty

Czynniki zewngtrzne
(pozasystemowe)

1. Praktykujacy lekarze
na 100 tys. ludnosci

2. Praktykujace pielegniarki
na 100 tys. ludnosci

1. Przecigtne dalsze trwanie Zycia
kobiet w momencie urodzenia

2. Przecigtne dalsze trwanie
zycia mgzczyzn w momencie

1. Realny PKB per capita

2. Przewidywana liczba lat
ksztalcenia w systemie
edukacji

3. Lbzka szpitalne urodzenia

3. Konsumpcja alkoholu
na 100 tys. ludnosci

3. Umieralno$¢ niemowlat per capita

4. Konsumpcja tytoniu
per capita

Zrédto: B. Lyszczarz: The Estimation of Efficiency of Health Care in CEE and CIS Countries Using the Semi-
parametric Approach. Referat zaprezentowany w ramach 8" European Conference on Health Eco-
nomics, 7-10 July 2010, Helsinki, Finland. http://feche2010.abstractbook.org/presentations/889/
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THE SPECIFICITY OF DETERMINE THE EFFECTIVENESS
OF THE PUBLIC ORGANIZATIONS - ON THE EXAMPLE OF EVALUATING
THE HEALTH CARE SYSTEMS FUNCTIONING

Summary

The aim of the paper is to discuss crucial methodological and conceptual issues in
an estimation of national health care systems efficiency. The paper consists of following
parts: introduction; interpretation of efficiency in health care context; practical issues in
efficiency model building; inputs and outputs selection in production process; and sum-
mary. In the appendix, the example of efficiency model with use of the data envelopment
analysis method is presented.
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Uniwersytet Medyczny w todzi

CZY SYSTEM OCHRONY ZDROWIA
MOZE BYC EFEKTYWNY?

Wprowadzenie

Zgodnie z definicjg Kotarbinskiego, ,,system jest to calos¢ ztozona z czesci,
ktore wspolnie dziataja ku pozytkowi calosci”. Zaktada si¢ wiec wspolny cel
i wspolprace sktadowych, a nie konkurencjg i realizacje jedynie celéw czastko-
wych. Mazur' pod pojeciem systemu rozumie zbiér elementdéw i zachodzacych
miedzy nimi relacji. W tym ujeciu wspolne dziatania i pozytek catosci nie musza
by¢ cechg systemu — system moze by¢ nieefektywny. Wyodrebnienie wszystkich
elementéw systemu moze by¢ niemozliwe® stad do badan wykorzystuje sie
mniej lub bardziej uproszczone modele, cho¢ co prawda ,,wszystkie modele sa
bledne, chociaz niektore — uzyteczne™. Jednak ograniczanie sie do analizy mo-
deli moze prowadzi¢ do istotnych nieporozumien, ktére w konsekwencji przy-
czyniajg si¢ do podejmowania btednych decyzji. Ten sam model w réznych kra-
jach daje rézne rezultaty. Przyktadem moze by¢ przeksztalcanie si¢ systemow
ubezpieczen zdrowotnych i narodowej stuzby zdrowia w réznych krajach euro-
pejskich.

Pojecie ,,ochrona zdrowia” obejmuje niemal wszystkie rodzaje ludzkiej
dziatalnosci, wiaczajac w to edukacje, kulturg czy gospodarke. Miller i Zielinski
wyodrebniaja nastepujace sktadowe systemu ochrony zdrowia:

— opieke zdrowotna — medycyna lecznicza,

— ochrone¢ zdrowia — zespot dziatan na rzecz zdrowia publicznego realizowany
przez rdzne sektory zycia spoteczno-gospodarczego,

— struktury zarzadzania opieka zdrowotna i ochrong zdrowia,

— zrodia i drogi finansowania caloksztattu dziatan na rzecz zdrowia.

' M. Mazur: Pojecie systemu i rygory jego stosowania. ,,Postepy Cybernetyki” 1987, z. 2.
2 A. Déring, P. Friedemann: The German Healthcare System. ,,EPMA Journal” (2010), Vol. 1.
> G.E.P. Box, N.R. Draper: Empirical Model-Building and Response Surfaces. Wiley, 1987.
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Jezeli jednak uwzgledni¢ definicje Kotarbinskiego, to polski ,,system
ochrony zdrowia” nie jest systemem ani ochrony, ani zdrowia. Konflikty (np.
migdzy ratownictwem medycznym a szpitalami czy miedzy podstawowg opieka
zdrowotng a opieka specjalistyczng) sa wbudowane w ,,system”. Sa jego cecha
immanentng, niezaleznie od sposobow finansowania. Warto zauwazy¢, ze nie-
kiedy zmiany legislacyjne dotyczace dziedzin spoza ochrony zdrowia w istotny
sposob obnizaja efektywnos$¢ opieki. Przykladem jest likwidacja izb wytrzez-
wien, co skutkuje obecnie przewozeniem pijanych do szpitali, przede wszystkim
na szpitalne oddziaty ratunkowe. Nawet do 80% pacjentéow SOR trafia tam w stanie
upojenia alkoholowego.

Kwestie terminologiczne majg istotne znaczenie, gdy uwzglednimy deter-
minanty zdrowia wedlug Lalonde’a*. Wptyw medycyny naprawczej na zdrowie
populacji jest rzedu kilkunastu procent, natomiast ponad 50% stanowia czynniki
zalezne od stylu zycia. Wedlug raportu Romanowa (2002), zdrowie nie jest in-
dywidualng sprawa kazdego obywatela, ale dobrem wspolnym, co skutkowac
powinno okreslong polityka zdrowotng.

Tworca pierwszego w $wiecie zintegrowanego systemu ochrony zdrowia
byt sir Edwin Chadwick (1800-1890). Celem tego systemu bylto utrzymanie pra-
cownikéw do poznego wieku w jak najlepszym zdrowiu. Modele systemow
ochrony zdrowia: Siemaszki, Bismarcka i Beveridge’a powstaly znacznie poz-
niej i sg emanacjami polityki w poszczegdlnych krajach. Model Bismarcka
(1883) wynikat nie tyle z troski o zdrowie obywateli, co o glosy wyborcéw. Mo-
del Beveridge’a (1948) byl wyrazem koncepcji panstwa opiekunczego. Nato-
miast model Siemaszki powstat w latach 30., gdy podstawowym problemem
zdrowotnym byty choroby zakazne (tyfus, gruzlica, grypa hiszpanka itd.), jak
rowniez gtod’ czy warunki bytowania. Modele te byly ,,oparte” na lekarzu ogdl-
nym, a nie zespotach multidyscyplinarnych, bez kosztownych procedur diagno-
stycznych, z chirurgia o ograniczonych mozliwosciach, bez antybiotykow, lekow
psychotropowych, kardiologii interwencyjnej itd. Spetniaty swojg rolge kosztem
niskiej efektywnosci w rozumieniu medycznym, a wigc przy znacznej umie-
ralnos$ci, np. z powodu zapalenia ptuc, ktore leczono chinina, lobeling, efedry-
ng, piramidonem i lekami wykrztusnymi (Kalendarz lekarski z 1937). O ile
modele Bismarcka i Beveridge’a sg wcigz udoskonalane, o tyle model Sie-
maszki zostat zarzucony. Pojgcie ,,system ochrony zdrowia” jest utozsamiane
przede wszystkim z opiekg zdrowotna, zwlaszcza w kontekscie finansowania

4 Pierwszy raport Lalonde’a pochodzi z lat 70. XX wieku.
5 Hotodomor na Ukrainie byt ludobéjstwem, podobnie jak gtod wynikajacy z kolektywizacji rol-
nictwa w ZSRR.
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lecznictwa®. ,,Obecnie nasz system opieki zdrowotnej [...] zamiast koncentro-
wa¢ si¢ na wartosci dla pacjenta zajmuje si¢ udogodnieniami i zyskami szpitali,
cigciem kosztéw 1 efektywnosciag wydatkow na opieke nad pacjentem. Sg to
istotne kwestie, ale bez skupienia uwagi na pacjencie prowadza do marnotraw-
stwa i bolu”. Opinia ta dotyczy USA’. ,Niewydolno$é¢ systemu ochrony zdro-
wia” identyfikuje si¢ z zadtuzaniem szpitali, dlugim oczekiwaniem na ,,ustuge
medyczng”, czyli de facto z niesprawno$ciami dotyczacymi lecznictwa.

Z kolei pojecie ,efektywnosci” jest inaczej definiowane w réznych na-
ukach. Zazwyczaj efektywnos$cig okresla si¢ stosunek naktadéw do uzyskanych
rezultatow. W medycynie wyodrebnia si¢ nastgpujace pojecia odnoszace si¢ do
efektywnosci jako relacji pomiedzy osiagnietymi wynikami a wykorzystanymi
zasobami:

— efektywno$¢ kliniczng (efficacy — $cisle okre§lone warunki badania, wyse-
lekcjonowani pacjenci, dobrze wspotpracujacy z lekarzami),

— efektywnos$¢ praktyczng (effectiveness — zwykle warunki stosowania leku,
przecig¢tni pacjenci, roznie przestrzegajacy zalecen lekarskich),

—  efektywno$¢ ekonomiczng (wydajnosé — efficiency)®.

Powyzszych poje¢ nie nalezy myli¢ ze sobg. Przyktadem takiej, tragicznej
w skutkach, pomytki sa losy leku rofekoksyb’. Okazuje sie, ze efektywnosé kli-
niczna i ekonomiczna (efficacy i efficiency) nie musza §wiadczy¢ o efektywno-
$ci praktycznej (effiectiveness). Jednak sklonnos¢ do rozwigzywania skompli-
kowanych problemow za pomocg prostych rozwigzan daje si¢ zauwazy¢ od lat.
W Polsce recepta na zdrowie obywateli miata by¢ wpierw Kasa Chorych (1920),
potem Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (1934), po wojnie kolejno: nacjonaliza-
cja szpitali i aptek (1948-50), medycyna przemystowa (lata 50.), zespoty opieki
zdrowotnej (1975), usamodzielnienie zespotow opieki zdrowotnej, prywatyzacja

Finansowanie ochrony zdrowia. Wybrane zagadnienia. Red. J. Suchecka. ABC Wolters Kluwer,

Warszawa 2011.

7 R.C. Dart: Can Lean Thinking Transform American Health Care? ,,Ann Emerg Med.” 2011,

Vol. 57.

Natomiast skuteczno$¢ jest definiowana jako:

— pozytywnie oceniana zgodno$¢ wyniku dziatania z celem,

— umigj¢tno$é wyboru wlasciwych celow, wlasciwych rzeczy do zrobienia, a wige tego co jest
organizacji potrzebne i pozadane dla jej sprawnego funkcjonowania i rozwoju,

— funkcja, zar6wno wlasciwosci systemu realizujacego zadanie, jak i specyfiki samego zadania,

— cecha sprawnego dziatania,

— stopien w jakim planowane dziatania sg zrealizowane, a planowane wyniki osiagni¢te.

Lek — inhibitor cyklooksygenazy-2 (COX-2) byl wprowadzony do obrotu w 1999 roku jako lek

przeciwbolowy i przeciwzapalny, skuteczny w chorobach reumatycznych opornych na inne leki.

Opinia o skutecznos$ci i efektywnosci (takze ekonomicznej) leku byla wrecz entuzjastyczna,

jednak w 2004 zostal wycofany z obrotu ze wzglgdu na czgstsze wystepowanie zawatdw serca

i udaréw, u 0sob stosujacych rofekoksyb.
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aptek oraz lecznictwa otwartego (lata 90.), ponownie Kasy Chorych (quasi-
-ubezpieczenia), komercjalizacja i prywatyzacja szpitali, przekazanie lecznictwa
samorzadom terytorialnym, jeden ptatnik (NFZ), odrebne ratownictwo medycz-
ne, koszyki $wiadczen, listy lekow refundowanych, ustawa o dziatalnosci lecz-
niczej itd. Zmiany organizacyjne wynikaja z kolejnych zmian legislacyjnych.
Przyjeto si¢ nawet uwazac, ze podstawowym sposobem rozwigzania problemow
ochrony zdrowia powinny by¢ kolejne ustawy. W rzeczywistosci legislacja jest
jedynie podstawa polityki zdrowotnej, ktora jest realizowana na réznych pozio-
mach organizacyjnych'’. Ruszkowski stwierdzil, ze polski system zdrowotny to
»socjalizm w rynkowym otoczeniu”, ktory spehia kryteria Kornaia dla socjali-
zmu jako gospodarki niedoboru. Sg to miedzy innymi powszechne, czeste, inten-
sywne i chroniczne niedobory (§wiadczen). Nastapito odwrocenie sytuacji ryn-
kowej nabywcy i sprzedawcy, czemu towarzyszy wymuszona substytucja dobr,
wymuszone oszczednosci i paternalizm.

Rozwigzanie problemow zdrowia nie jest kwestig uchwalenia ,,Konstytucji
zdrowia™''. Poza tym, dobra legislacja wymaga wykorzystania podstaw nauko-
wych, zwlaszcza z zakresu organizacji i zarzgdzania. W ostatnich latach popu-
larna staje si¢ koncepcja oparcia oceny i finansowania szpitalnych §wiadczen
zdrowotnych w zaleznos$ci od uzyskanego efektu zdrowotnego (value-based pur-
chasing — VBP, pay for performance — P4P), a btedna teza, ze ,nierbwnowaga
pomigdzy producentem ustugi zdrowotnej a konsumentem jest tak olbrzymia, ze
w wigkszo$ci wypadkow mozna mu sprzedaé wszystko i za kazda ceng” nadal
ma swoich zwolennikow. Podobnie jak zatozenia, ze potrzeby zdrowotne ludno-
$ci sa nieograniczone, a wprowadzenie elektronicznej karty pacjenta upros$ci
prac¢ lekarzy i wrecz rozwiaze problemy kolejek. Dopiero ,,[...] kryzys uswia-
domit wielu spoteczenstwom europejskim, ze obowigzujace w ich krajach sys-
temy ochrony zdrowia sa nieefektywne, nie sprawdzaja si¢”'.

Powstajg zatem pytania, czy system ochrony zdrowia moze by¢ efektywny
jako catosc, jaka jest metodyka oceniania efektywnoSci systemu, jakie sg prawne
przyczyny obecnych niesprawnosci systemu opieki zdrowotnej w Polsce i czy sa
to zjawiska wystepujace w innych krajach niz Polska?

Celem pracy byla proba okreslenia biezacego stanu badan i koncepcji teore-
tycznych dotyczacych efektywnosci systemow ochrony zdrowia oraz uwarun-
kowan prawnych i strukturalnych efektywnosci systemu ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem Polski.

19 A. Fraczkiewicz-Wronka, J. Jastowski, B. Owcarz-Cydzik, D. Sobusik: Samorzgdowa polityka
zdrowotna. Katowice 2004.

! Pakietu ustaw, ktore w radykalny sposob rozwiaza wszystkie problemy systemu dotychczaso-
wego. Nazwa popularna zwlaszcza w latach 90. XX wieku.

12 A. Ry$: Kryzys czyli czas na zmiany. ,Menedzer Zdrowia” 2012, Vol. 6.
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Materiat i metody

W celu okreslenia podstaw teoretycznych pomiaru efektywnosci systemu
ochrony zdrowia (jako calosci) dokonano przegladu medycznych (PubMed, Hi-
ghWire Press, Cochrane Collaboration) i wielospecjalistycznych (EBSCO,
Springer link) baz internetowych. Stowami kluczowymi byly: effectiveness, ef-
ficiency, efficacy, health care system. Za kryteria witgczenia przyjeto publikacje
w czasopismach fachowych, metodyke Evidence Based Medicine, analize cate-
go systemu opieki zdrowotnej, dane liczbowe dotyczace efektow zdrowotnych.
Kryteriami wykluczenia byly: prace odnoszace si¢ do poszczegbélnych zagadnien
szczegOtowych, np. efektywnosci w roznych jednostkach chorobowych, prace
niespelniajace kryteriow EBM oraz prace starsze nizl0 lat — ze wzglgdu na
zmiany legislacyjne, ktore zaszly w ostatnim dziesigcioleciu.

Podjeto rowniez probe oceny uwarunkowan wptywajacych na efektywnosé
opieki zdrowotnej w Polsce, opierajac si¢ na aktach prawnych zawartych w ba-
zie ISAP. Wykorzystano takze oficjalne dane statystyczne dotyczace struktury
opieki zdrowotnej i ochrony zdrowia zawarte w materiatach GUS (2012).

Wyniki

Pojecia ,,system ochrony zdrowia” i ,,system opieki zdrowotnej” — rozroz-
niane w polskim pi§miennictwie — w terminologii anglosaskiej okreslane sg jako
health system lub healthcare system.

Wryniki przegladu baz danych dla stow kluczowych i dla frazy ,.effective-
ness of health care system” przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1

Wyniki przegladu baz danych

Baza Licz'i’jl‘usct;‘(’fvlv‘yﬂc?hr’w Liczba publikacji dla frazy
EBSCO 1806 27
Springer link 2690 0
PubMed 33 145 0
HighWire 125133 2
Cochrane Collaboration 100 1
Google publikacje naukowe 2 620 000 36
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W bazach medycznych znaleziono zaledwie 2 publikacje spetniajace kryte-
ria wyszukiwania, natomiast w bazie EBSCO — 27 pozycji. W bazie Cochrane
Collaboration tylko jedna praca (meta-review) dotyczyla metodyki oceny efek-
tywno$ci systemu ochrony zdrowia. Uzyskane wyniki wskazuja na znaczne
trudnosci metodyczne w ocenie efektywnosci systemu zdrowotnego.

Wyniki wyszukiwania aktéw prawnych wedtug haset w polskim Interneto-
wym Systemie Aktow Prawnych (ISAP) przedstawia tabela 2.

Tabela 2
Hasta wedtug ISAP
Hasto wedtug ISAP Liczba aktow prawnych
Ochrona Zdrowia 1641
Szpitale 91
Ubezpieczenia zdrowotne 254
Lekarze 321
Apteki 217
Ratownictwo 248
Praktyka lekarska 19
Farmaceutyczne $rodki 692

Wyniki wyszukiwania w systemie ISAP obejmujg zaréwno akty obowigzu-
jace, jak i juz nieaktualne. Poza ustawami i uchwatami Parlamentu znajduja si¢
tu: akty powigzane, akty uchylone, akty uznane za uchylone, akty wykonawcze,
akty zmieniajace, akty zmienione, dyrektywy europejskie, odestania. Ustawy sa
czesto nowelizowane, co nie §wiadczy dobrze o jako$ci stanowionego prawa, np.
ustawa o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkéw publicz-
nych (2004) zmieniajaca 43 inne akty prawne, nowelizowana byla (po ustano-
wieniu tekstu jednolitego w 2008 roku) 31 razy w ciagu niespetna 4 lat. Ustawa
o dziatalno$ci leczniczej uchylita 12 innych ustaw, byla nowelizowana 4 razy
w ciggu 2 lat, a reguluje wiele kwestii nadmiernie szczegdétowych, np. normy
czasu pracy pracownikéw podmiotow leczniczych (jak gdyby nie istnialo prawo
pracy). Niektore akty prawne szczegdtowo regulujg sprawy oczywiste jak np.
rozporzadzenie ministra zdrowia ,,w sprawie sposobu postgpowania podmiotu
leczniczego wykonujacego dziatalno$¢ lecznicza w rodzaju stacjonarne i cato-
dobowe $wiadczenia zdrowotne ze zwlokami pacjenta w przypadku $mierci pa-
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cjenta” czy rozporzadzenie ministra zdrowia ,,w sprawie szczegotowego zakresu
uprawnien i obowigzkow lekarza koordynatora ratownictwa medycznego”, ktore
nakazuje sporzadzanie raportu z calodobowego dyzuru. Jako komentarz postu-
zy¢ moze jedynie sformutowanie Tacyta (Annales III 27): ,,Corruptissima re
publica plurimae leges™"”.

Od 2011 roku NIL prowadzi akcj¢ ,,Krajowy indeks niedorzecznosci
w ochronie zdrowia” (http://www.nil.org.pl/dzialalnosc/krajowy-indeks-niedorze
cznoci-w-ochronie-zdrowia). Celem akcji jest ,,u§wiadomienie pacjentom i ca-
temu spoteczenstwu, ze wykonywanie przez Narodowy Fundusz Zdrowia roli
kreatora polityki zdrowotnej, administratora, twoércy standardéw lub wytycznych
postepowania, systemu informatycznego, ptatnika oraz nienadzorowanego kontro-
lera systemu ochrony zdrowia prowadzi do naduzy¢ oraz niezgodnos$ci coraz bar-
dziej szczegdtowych i mnozonych ponad wszelka miar¢ wymagan biurokratycz-
nych z zasadami wykonywania zawodow lekarza i lekarza dentysty. Efektem tej
sytuacji sa liczne utrudnienia i ograniczenia dla pacjentoéw”. Do dzisiaj lekarze
zgtosili 50 niedorzecznos$ci. Istotnym czynnikiem, ktore nalezy bra¢ pod uwage
jest wzrost liczby pracownikow zajmujgcych si¢ zarzgdzaniem. W NHS w latach
1999-2009 liczba personelu NHS wzrosta o 35% a liczba menedzerow — o 82%'*.

»Jystem ochrony zdrowia”, zwlaszcza w Polsce, systemem nie jest, ponie-
waz 795 szpitali, 16 608" zaktadow opieki zdrowotnej, 79 337 lekarzy, 184 748
pielegniarek, 6927 praktyk lekarskich, 11 297 aptek (GUS, 2012) oraz 10 Uni-
wersytetow Medycznych z 42 szpitalami klinicznymi oddzielnie realizujg swoje
cele czgstkowe i nie muszg dziata¢ ku pozytkowi catosci.

Co wigcej, Inspekcja Sanitarna (prawie 400 stacji sanitarno-epidemio-
logicznych wojewddzkich, powiatowych i granicznych), 16 wojewodow, tylez
samorzadow wojewodzkich, 379 samorzadow powiatowych i 2478 samorzadow
gminnych takze jest zobowigzanych do dziatania na rzecz promocji i ochrony
zdrowia'®, ale realizuja cele wlasne. W pi§miennictwie czesto personel medycz-
ny (zwlaszcza lekarzy) traktuje si¢ jako jednorodna grupe zapominajac o ok. 70
rodzajach specjalnosci lekarskich, 12 pielegniarskich, tyluz farmaceutycznych
oraz o 23 rodzajach zawodow medycznych. Zaprojektowanie systemu, ktory ogar-
nie wszystkie powyzsze struktury (w tym personel) jest zadaniem niezmiernie
trudnym, jesli nie niewykonalnym. Co wiecej, efektywnos¢ systemu oceniana jest
na podstawie liczby wykonanych §wiadczen (,,ustug zdrowotnych”: 7 344 000 ho-
spitalizacji, 290 mln porad, z czego 42% w poradniach specjalistycznych, 7,4 po-

13 Panstwo jest w najwickszym nierzadzie, gdy ma wiele praw.

4 K. Grosios, PB. Gahan, J. Burbidge: Overview of Healthcare in the UK. ,,JEPMA Journal” 2010, Vol. 1.
15 Dane nie obejmuja resortu obrony narodowej i resortu spraw wewnetrznych i administracji.

16 A, Fraczkiewicz-Wronka, J. Jastowski, B. Owcarz-Cydzik, D. Sobusik: Op. cit.
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rad na 1 mieszkanca) negatywnych wskaznikow zdrowotnych (umieralno$¢, cho-
robowo$¢) oraz naktadow finansowych rzedu 100 mld zt rocznie'”.

Warto podkresli¢, ze monopson NFZ ptaci za wykonanie procedur wybiera-
jac zazwyczaj oferty najtansze, a nie za uzyskany efekt zdrowotny u konkretne-
g0 pacjenta.

Dyskusja

Badania systemow ochrony zdrowia sa odbiciem koncepcji, niekoniecznie
spojnych. Poza dwoma gtownymi modelami opieki zdrowotnej (Bismarck versus
Beveridge) mozna wyodrebni¢ koncepcje ,,salutogenezy” (jako rozwinigcia sperso-
nalizowanej medycyny potaczonej z dzialalnoscia zapobiegawcza)'®. Medycyna
spersonalizowana (patient-oriented medicine) opiera si¢ na indywidualnym podej$ciu
do pacjenta, z wykorzystaniem badan genetycznych w odr6znieniu od medycyny
opartej na dowodach (EBM), ktéra odnosi sie do wynikéw badan populacyjnych'.
Czeste sa projekty optymalizacji opieki jedynie oparte na kryteriach ekonomiczne®
czy przekonaniu o skuteczno$ci informatyzacji’'. Kolejne koncepcje tacza efek-
tywno$é systemu zdrowotnego z jakoscia™® czy efektywnoscia medyczna®.

'7 Stan zdrowia nie jest przedmiotem oceny — spadek chorobowosci oznacza, Ze jeste$my mniej
chorzy, a nie bardziej zdrowi. Poza tym liczba hospitalizacji nie jest liczbg 0sob leczonych
w szpitalach, gdyz jeden pacjent moze by¢ leczony wielokrotnie, a sprawozdawczo$¢ staty-
styczna tego nie odnotowuje. Pacjent przebywajacy na kilku oddziatach szpitalnych podczas
jednego pobytu w szpitalu, na kazdym oddziale liczony byt oddzielnie (tzw. leczeni z ruchem
miedzyoddziatlowym). Subiektywna ocena stanu zdrowia nie jest wskaznikiem miarodajnym.

'8 M. Alivia, P. Paola Guadagni, PR. di Sarsina: Towards Salutogenesis in the Development of
Personalized and Preventive Healthcare. ,,EPMA Journal” 2011, Vol. 2.

YD.A. Clark: The End of Evidence-based Medicine? ,Inflammopharmacol” 2012, Vol. 20;
V. Costigliola: Healthcare Overview: Global Process of Personalization in Medicine. ,,EPMA
Journal” 2010, Vol. 1.

20 1. Baranowski, A. Windak: Optymalizacja polskiego systemu finansowania podstawowej opieki
zdrowotnej. Sprawne Panstwo. Program Erenst & Young, Warszawa 2012; P.M. Brown: Person-
alized Medicine and Comparative Effectiveness Research in an Era of Fixed Budgets. ,EPMA
Journal” 2010, Vol. 1; M.A. Borg: Are Healthcare Economics a Factor Behind European MRSA
Rates? ,,Eur J Clin Microbiol Infect Dis” 2010, Vol. 29.

2B, Chaudhry, J. Wang, S. Wu, M. Maglione, W. Mojica, E. Roth, S.C. Morton, P.G. Shekelle:
Systematic Review: Impact of Health Information Technology on Quality, Efficiency, and Costs
of Medical Care. ,,Ann Intern Med.” 2006, Vol. 144; J.D. D’Amore, D.F. Sittig, R.B. Ness: How
the Continuity of Care Document Can Advance Medical Research and Public Health. ,,Ameri-
can Journal of Public Health” 2012, Vol. 102, (5).

22 0.A. Arah, N.S. Klazinga, D.M.J. Delnoij, A.H.A.T. Asbroek, T. Custers: Conceptual Frame-
works for Health Systems Performance: A Quest for Effectiveness, Quality, and Improvement.
»International Journal for Quality in Health Care” 2003, Vol. 15, (5).

2 J M. Coffman, M.K. Hong, WM. Aubry, H.S. Luft, E. Yelin: Translating Medical Effectiveness
Research into Policy: Lessons from the California Health Benefits Review Program. ,,The Mil-
bank Quarterly” 2009, Vol. 87, (4).
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Sposrdod znalezionych przez Rockersa i innych (2012) 414 publikacji — 259
spetniato kryteria wlaczenia, w 50% ograniczono analizy do wynikéw badan
kontrolowanych, a w 68% wykorzystano kryteria EPOC (Effective Practice and
Organisation of Care). W sumie autorzy uznali za konieczne prowadzenie dal-
szych badan nad kryteriami stosowanymi w badaniu systemow zdrowotnych pod
warunkiem, ze zwigkszanie liczby kryteriow nie moze zaburzaé¢ rzetelnosci
badan®. Shah i inni (2012) w pracy po$wieconej skutecznosci dzialan na rzecz
zdrowia (Health Impact Assessment) wykazujg, ze na 51 programéw zaledwie
w o$miu uzyskano poprawe QALY, natomiast w 18 zidentyfikowano inne korzy-
$ci dla zdrowia, niektore programy nie pozwalaty na oceng¢ koszt-korzys¢. Decy-
zje o alokacji $rodkow sa w rdézny sposéb podejmowane przez Wydziat Zdrowia
i NICE (National Institute for Health and Clinical Excellence), co prowadzi do
braku efektywnosci finansowej programéw. Trudnosci metodyczne w ocenie ja-
kosci zycia podkreslaja Paz i inni (2009). Narzedzia bowiem wykorzystywane
wtym celu (SF-36, HUI, EQ-5D, QWB-SA, HALex, MLHFQ, NEI-VFQ-25)
w ograniczonym zakresie nadajg si¢ do oceny jakosci zycia populacji generalne;.
Vest 1 Gamm (2009) oceniali efektywnos¢ przeksztatcen opieki zdrowotnej w USA
na podstawie 9 publikacji spetniajacych kryteria wigczenia, z wykorzystaniem Six
Sigma, Lean/Toyota Production System, i Studer's Hardwiring Excellence. Autorzy
stwierdzaja, ze z powodu ograniczen metodycznych wyniki badan 9 prac mogg by¢
kwestionowane ze wzgledu na bledy w zaprojektowaniu badan, niewtasciwych
analiz i niepowodzen w wykluczeniu hipotez alternatywnych. Eccles 1 inni (2009)
wrecz stwierdzaja, ze podstawy teoretyczne nie sg wykorzystywane we wdrazaniu
efektywnych praktyk klinicznych w brytyjskiej NHS. Wielu politykéw uznaje, ze
prowadzenie badan porownawczych nad efektywnos$cia ochrony zdrowia moze
zredukowa¢ marnotrawstwo w amerykanskim systemie ochrony zdrowia. W tym
celu Hofman 1 wspoétautorzy (2010) proponujg koncepcje ,,medycyny marginalne;j”
(analogia do marginal costs) polegajaca na opracowaniu wytycznych do wyboru
najlepszych opcji zdrowotnych. Jednak podstawowym problemem jest niedosta-
tek danych zar6wno w badaniach obserwacyjnych, jak i dla opracowania dowo-
dow skuteczno$ci. Pojawia si¢ bowiem pytanie, czy rdzni specjali$ci zajmujacy
si¢ tym problemem sg w stanie opracowaé¢ wystarczajaco doktadne narzgdzia
pomiaru? Ewentualnym rozwigzaniem jest opracowanie narz¢dzi dla oceny
efektywnosci poszczegolnych dziatan na rzecz zdrowia populacji®.

24 p.C. Rockers, A.B. Feigl, J.A. Rattingen, A. Fretheim, D. de Ferranti, J.N. Lavis, H.O. Melberg,
T. Bérnighausen: Study-design Selection Criteria in Systematic Reviews of Effectiveness of
Health Systems Interventions and Reforms: A Meta-review. ,,Health Policy” 2012, Vol. 104.

25 S.M. Kansagra, T.A. Farley: Public Health Research: Lost in Translation or Speaking the Wrong
Language? ,,Am ] Public Health” 2011, Vol. 101.
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Tenbensel 1 wspotautorzy (2012) na podstawie danych z Health Policy Moni-
tor w 11 krajach rozwinigtych wykazali, ze lepsze wyniki zdrowotne (outcomes)
uzyskuje sie:

— w systemach zdrowotnych finansowanych z podatkow,

— gdy w rzadzie dominuje centrolewica,

— gdy systemy oparte na ubezpieczeniach spotecznych w wickszym stopniu sg
zainteresowane obnizkg kosztow i efektywnoscia ekonomiczna.

Natomiast sktad polityczny rzadu nie jest gtownym czynnikiem ksztattuja-
cym polityke zdrowotng panstwa. Dopiero od 2003 roku zwigksza si¢ rola ini-
cjatyw kierowanych do spoteczenstw, oceny dostgpnosci i rownosci oraz skut-
kow zdrowotnych dla populacji*®.

Zatem, w odrdznieniu od badan efektywnosci opieki zdrowotnej nad wy-
branymi grupami pacjentow (kardiologia, onkologia, pediatria), badania efek-
tywnosci systemow ochrony zdrowia sa nieliczne. Wynika to przede wszystkim
z trudno$ci metodologicznych, zlozonosci problemu, jak i uwarunkowan poli-
tycznych. Dopiero w ostatnich latach daje si¢ zauwazy¢ wigksze zainteresowa-
nie efektywnos$cia systemow ochrony zdrowia na poziomie krajowym i migdzy-
narodowym, chociaz niektére z prezentowanych koncepcji sag powrotem do idei
z XIX 1 XX wieku.

Podsumowanie

1. Ustalenie efektywnoS$ci systemu ochrony zdrowia wymaga przezwyci¢zenia
licznych problemow metodycznych, do ktorych rozwigzania konieczne sa
dalsze badania z udziatem zespotow multidyscyplinarnych.

2. Problem efektywnosci ochrony zdrowia dotyczy zaréwno krajow rozwinig-
tych, jak i rozwijajacych si¢. Nie wynika jedynie z ograniczonych §rodkow
finansowych przeznaczonych na opieke zdrowotna.

3. W polskim systemie ochrony zdrowia od wielu lat trwa tendencja do roz-
wigzania wszystkich probleméw za pomocg nadmiernie szczegoétowych
i czesto zmienianych aktow prawnych przy niedoborze finansowania i nie-
docenianiu roli partnerow z réznych grup zawodowych.

26 T. Tenbensel, S. Eagle, T. Ashton: Comparing Health Policy Agendas Across Eleven High In-
come Countries: Islands of Difference in a Sea of Similarity. ,,Health Policy” 2012, Vol. 106.
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CAN THE HEALTHCARE SYSTEM BE EFFECTIVE?

Summary

The different definitions of efficiency (in their medical meanings) are presented
as the result of meta-reviews found in scientific databases. Efficacy and efficiency
are often mismatched with effectiveness in the research of healthcare systems in dif-
ferent countries.

In addition to the classic Bismarck’s and Beveridge’s models the modern concepts
of health systems include personalized medicine, recognition of health as economic
value, and so called salutogenesis. However, the basic problem in the Polish healthcare
system is the low quality of overly specific and often changed legislation.
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METODA POMIARU EFEKTYWNOSCI
POMOCY PUBLICZNEJ W SSE W POLSCE"

Wprowadzenie

Specjalne strefy ekonomiczne funkcjonuja w Polsce od 1995 roku, kiedy to
zostala zatozona SSE EURO-PARK MIELEC. Podstawa prawng ich dziatania
jest Ustawa z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicz-
nych wraz z innymi aktami wykonawczymi i pdzniejszymi zmianami. Zgodnie
z obowiazujacym prawem, przedsiebiorcy dziatajacy na ich terenie na podstawie
wydanych zezwolen moga prowadzi¢ dziatalno§¢ gospodarcza na specjalnych
zasadach oraz aplikowac o przyznanie pomocy publicznej. W szczegdlnosci do-
tyczy ona mozliwosci uzyskania zwolnienia od podatku dochodowego, nabycia
przygotowanej dziatki (pod inwestycje) w konkurencyjnej cenie, pomocy przy
zatatwianiu formalno$ci z realizowang inwestycja, a takze innych udogodnien.
Niejednokrotnie, dzigki przychylnosci wiadz lokalnych, inwestorzy moga przez
pewien okres dodatkowo skorzysta¢ ze zwolnien od podatku od nieruchomosci
lub innych podatkow lokalnych. Wysoko$¢ udzielonej pomocy jest uzalezniona
od: lokalizacji inwestycji (wyzszy odsetek kosztow kwalifikowanych wystepuje
na obszarach zapo6znionych gospodarczo), wysokosci wydatkowanych naktadow
inwestycyjnych lub dwuletnich kosztow zatrudnienia nowych pracownikow,
wielkos$ci przedsigbiorstwa aplikujacego o pomoc publiczna.

Poczatkowo okres funkcjonowania SSE byt przewidziany na 20 lat. Jednakze
ich dziatalno$¢ w 2008 roku zostata przedtuzona do 2020 roku. Obecnie trwaja
prace nad projektem zmiany ustawy wydtuzajacym okres ich dzialalnosci do
2026 roku, co umozliwi zwigkszenie konkurencyjnos$ci tego instrumentu pozy-
skiwania inwestorow, migdzy innymi z uwagi na dtugos$¢ okresu zwrotu inwe-

" Projekt zostal sfinansowany ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki — projekt badawczy
nr NN 114 335340.
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stycji tworzonych od podstaw. W dlugim okresie powoli to rowniez na lepsze
zagospodarowanie terenu SSE, ktory §rednio wynosi obecnie 61%.

Wieloletnie funkcjonowanie tego mechanizmu wspierania inwestorow (oraz
sugestie NIK)' sktaniaja do weryfikacji efektywnosci realizowanej pomocy pu-
blicznej. Celem tego artykulu jest przedstawienie metody oceny efektywnos$ci
pomocy publicznej przyznawanej w SSE w Polsce. W tym przypadku szczegdl-
nie istotne wydaje si¢ ujecie z perspektywy budzetu panstwa oraz celéw, na pod-
stawie ktorych powstaly oraz funkcjonuja specjalne strefy ekonomiczne.

Problem pomiaru efektywnosci pomocy publicznej w SSE

Zagadnienie efektywno$ci w badaniach ekonomicznych jest roznorodnie
definiowane. Niekiedy pojecie efektywnosci jest identyfikowane z dokonywa-
niem poréwnan osiggnietych rezultatow z zaplanowanymi efektami dziatan lub
uzyskanych wskaznikéw, np. produkcji>. W innym przypadku odnosi si¢ ono do
,|...] takiego uzytkowania zasobow, ktore przyczynia si¢ do osiaggnigcia mak-
symalnego poziomu satysfakcji mozliwego przy danych nakladach i technolo-
gii™. Ujecie efektywnosci w sensie Pareto nakazuje natomiast rozpatrzenie takiej
alokacji zasobdw, w ktorej nie da si¢ juz poprawi¢ sytuacji pewnych podmiotow
(przedsiebiorstw, 0sob) bez jednoczesnego pogorszenia sytuacji innych.

Stosunkowo czesto efektywnos¢ jest takze ujmowana jako rezultat okreslo-
nej relacji nakltadéw do osiagnictych efektow’ (powiazanych takze z celem
funkcjonowania okreslonej instytucji). W tym kontekscie jest ono tozsame z po-
jeciem efektywnosci ekonomicznej (inaczej ekonomiczno$ci lub skutecznosci),
ktora ukazuje zysk (korzy$é) z pewnej réznicy relacji naktadow i efektow”.
Efektywno$¢ ekonomiczna oznacza bowiem takie organizowanie pewnego zaso-
bu dziatan produkcyjnych: asortymentu wytwarzanych produktow, ich liczby,
stopnia wykorzystania zasobow pracy, maszyn, aby w mozliwie najlepszym

Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania i rozszerzania obszaru dziatania specjalnych
stref ekonomicznych w latach 2006-2008. NIK, Bydgoszcz 2010, s. 7.

The New Programming Period 2007-2013, Indicative Guidelines on Evaluation Methods: Moni-
toring and Evaluation Indicators. Working Document No. 2, European Commission, 2006,
S. 24; The New Programming Period 2000-2006. Methodological Working Papers. Working Pa-
per 3, Indicators for Monitoring and Evaluation: An Indicative Methodology. European Com-
mission, s. 9.

3 P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus: Ekonomia. PWN, Warszawa 2004, s. 618.

B. Guziejewska: Efektywnos¢ finansow samorzqdu terytorialnego. ,,Gospodarka Narodowa”
2008, nr 5-6, s. 72.

J. Pawlowski: Wybrane metody oceny efektywnosci finansowej przedsiewzigé gospodarczych.
UL, £6dZ 2007, s. 35, za: M. Bielski: Organizacja. UL, £.6dZ 1992, s. 119-130.
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stopniu zaspokoi¢ potrzeby ludzi przy wykorzystaniu jak najmniejszej liczby su-
rowcow/zasobow®. Dla przedsiebiorstwa produkcyjnego bedzie to takie wyko-
rzystanie naktadow, ktére umozliwi osiagni¢cie minimalnego kosztu wytworze-
nia jednostki towaru.

Punktem wyjsciowym rozwazan na temat efektywnosci ekonomicznej jest
koncepcja efektywnos$ci technicznej. Zgodnie z podejSciem proponowanym
przez Koopmansa, wektor nakladow-wynikow jest technicznie efektywny w sy-
tuacji, gdy wzrost ktoregokolwiek naktadu lub spadek jakiegokolwiek wyniku
jest tylko mozliwy poprzez zmniejszenie innego wyniku lub zwiekszenie innego
naktadu’. W tym ujeciu, zaréwno dla gospodarki oraz podmiotu gospodarczego,
efektywno$¢ techniczna identyfikuje zdolnos¢ optymalnego wykorzystania do-
stepnych zasobow przy orientacji na: 1) maksymalizacje¢ osigganych wynikow
(przy danym poziomie nakladow) lub 2) minimalizacj¢ nakladow (przy okreslo-
nej wielkosci wynikow)®.

Analiza efektywno$ci dziatalno$ci sektora publicznego (lub realizowane;j
pomocy publicznej) wymaga obserwacji przeplywow pieni¢znych pomig¢dzy
uczestnikami dziatalnos$ci stuzacej realizacji zadan wyznaczonych prawem i jest
uwarunkowana w znacznej mierze trafnoscig doboru oraz prawidtowos$cig skon-
struowania instrumentéw pienieznych’. W tym aspekcie istotna jest kontrola
zrealizowanych wydatkow, ktore pozwalaja na ksztaltowanie uzytecznosci spo-
tecznej z alokowanych §rodkow publicznych.

Pewna specyficzng forma pomocy publicznej jest wsparcie, jakie mogg uzy-
ska¢ przedsiebiorcy w SSE. Odnosi si¢ ono przede wszystkim do mozliwosci uzy-
skania zwolnienia z podatku dochodowego (i czesto od nieruchomosci oraz rzadziej
od $rodkow transportowych lub podatku rolnego, optat lokalnych), ktore ogranicza
wpltywy do budzetu panstwa (i samorzadéw lokalnych). Mozliwo$¢ uzyskania
zwolnienia pozwala na zwigkszenie konkurencyjnosci podmiotéw objetych wspar-
ciem, a takZze przyczynia si¢ do potencjalnych efektow ubocznych tej interwencji
(nie zawsze zamierzonych), ktorych skalg jest dos¢ trudno doktadnie oszacowac:

1. Efektu tzw. biegu jalowego — niektére inwestycje w SSE powstalyby i tak
w danym regionie, nawet w sytuacji, gdyby na ich terenie nie bylo SSE oraz
mozliwosci uzyskania zwolnien podatkowych.

D. Holtz-Eakin: Public Policy Toward Entrepreneurship. ,,Small Business Economics” 2000,
Vol. 15, No. 4, s. 285.

T.C. Koopmans: Activity Analysis of Production and Allocation. Wiley, New York 1951, s. 60.

T. Kijek: Efektywnos¢ wykorzystania potencjatu innowacyjnego gospodarki polskiej. ,,Bibliote-
ka Regionalisty” 2011, nr 11, s. 106.

H. Sochacka-Krysiak: Niektore problemy efektywnosci w gospodarce finansowej samorzgdu te-
rytorialnego. W: W poszukiwaniu efektywnosci finansow publicznych. Red. S. Wieteska, M. Wy-
pych. UL, L.6dZ 2009, s. 192.
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2. Efektu substytucji — stopniowe przenoszenie dziatalno$ci wykonywanej do
tej pory poza strefa na jej obszar (i zgodnie z przyznanym zezwoleniem)
przy ograniczaniu lub likwidacji dotychczasowej dziatalnosci poza obsza-
rem uprzywilejowanym.

3. Efektu wypierania — pomoc udzielana przedsi¢biorstwom w SSE, z uwagi na
ograniczenie kosztéw ich funkcjonowania, moze przyczynia¢ si¢ do wypie-
rania z rynku podmiotéw nieobjetych pomoca publiczna.

4. Efektu enklawy — sytuacja, w ktorej przedsi¢biorstwa ze strefy, korzystajac
ze zwolnien podatkowych oraz taniej sity roboczej, zaopatrujg si¢ u koope-
rantow zlokalizowanych poza regionem, gdzie rowniez sprzedaja wyprodu-
kowane towary. W takiej sytuacji pozytywne efekty wynikajace z funkcjo-
nowania SSE w regionie s3 w zasadzie ograniczone do redukcji poziomu
bezrobocia'’.

Dodatkowymi utrudnieniami w sumarycznej ocenie efektywnosci tego in-
strumentu wspierania przedsiebiorstw byly zmiany w zakresie udzielanej pomo-
cy publicznej w trakcie istnienia stref. W szczegdlnos$ci, poczatkowo dobrze
oceniane zalozenia prawne z czasem (W wyniku wprowadzanych zmian) ulegty
istotnej erozji''. Przejawialo si¢ to systematycznym ograniczaniem realizacji ce-
16w, dla ktorych powstaly SSE, w wyniku nasilajacego si¢ ,,rynkowego” doboru
lokalizacji nowych podstref (czgsto spelniajgcych wymogi inwestorow, a coraz
rzadziej obszaré6w wymagajacych faktycznego wsparcia). Warto w tym miejscu
zaznaczy¢, ze SSE powstaly, aby umozliwic¢ realizacj¢ nastepujacych celow:

— tworzenie miegjsc pracy w regionach o wysokim bezrobociu strukturalnym,

— przetamywanie monokultury przemystu i dywersyfikacja struktury produkcji
w poszczegolnych regionach,

— aktywizacj¢ w stosunku do otoczenia poza strefa, nawigzywanie zwiazkow
kooperacyjnych z polskimi dostawcami spoza strefy,

— generowanie wzrostu PKB w poszczegolnych regionach,

— zapewnienie wpltywow z tytutu podatku VAT oraz wzrostu dochodow z in-
nych $wiadczen,

— wspomaganie lokalnej infrastruktury technicznej,

10 7. Makieta: Europark Mielec — specjalna strefa ekonomiczna w regionie podkarpackim. Prace
Komisji Geografii Przemystu, Warszawa-Krakow 2003, nr 5, s. 59-60; T. Kubin: Specjalne stre-
fv ekonomiczne jako forma pomocy przedsiebiorcom ze strony panstwa. W: Innowacyjne i spo-
teczne oddziatywanie specjalnych stref ekonomicznych i klastrow w Polsce. Red. M. Kolczynski,
W. Wojtasik. Towarzystwo Inicjatyw Naukowych, Katowice 2010, s. 34; J. Liszkowska: Spe-
cjalne strefy ekonomiczne w procesie ksztaltowania kapitatu ludzkiego. W: Innowacyjne i spo-
teczne oddziatywanie..., op. cit., s. 210.

"W, Jarczewski: Pozyskiwanie inwestoréw do gmin. LEX a Wolters Kluwer Business, Warszawa
2012, s. 81.
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— ograniczenie wydatkow budzetowych przeznaczanych na wyptlaty zasitkow
dla bezrobotnych, ktorzy znajda zatrudnienie w specjalnych strefach eko-
nomicznych'%.

Dlatego ocena efektywnosci pomocy publicznej w SSE musi uwzgledniac
co najmniej dwa aspekty funkcjonowania stref, tj. wzgledy fiskalne oraz stopien
osiggniecia postawionych celéw. Korzystne byloby rowniez oszacowanie poten-
cjalnych efektow towarzyszacych realizacji tej pomocy. Ocena skali wystepo-
wania wymienionych efektow, z uwagi na swoja ztozonos¢, mogtaby stanowic
odrebne zadanie badawcze.

W ocenie efektywnos$ci bardzo wazne jest precyzyjne okreslenie wielkosci
naktadow i efektow"’. Jednakze niedostepne sa szczegdtowe informacje na temat
catkowitej pomocy publicznej udzielonej przedsigbiorcom'*. Mozliwe do uzy-
skania informacje obejmuja wysoko$¢ zwolnien od podatku dochodowego, ale
nie uwzgledniaja juz preferencji przy zakupie nieruchomosci dla inwestorow
(korzystnej ceny zakupu). Dodatkowo, trudno jest z perspektywy czasu ocenié
doktadnie zakres pomocy udzielonej przez samorzady lokalne inwestorom
(w tym wysokos$¢ zwolnienia od podatku od nieruchomosci, srodkéw transpor-
towych, podatku rolnego itp.). Inng niedogodnos¢ stanowi potrzeba uwzglednia-
nia takze kosztow utworzenia oraz wynikow finansowych dziatalno$ci instytucji
zarzadzajacych strefami, co niewatpliwie bgdzie wptywaé na catkowity wynik
ekonomiczny realizowanej interwencji publiczne;.

Nie nalezy réwniez zapomina¢ o innych formach pomocy, z ktorej przed-
sigbiorcy (réwniez Ci w strefach) moga skorzystaé, tj. grantu inwestycyjnego od
rzadu, dotacji powiatowych urzeddéw pracy oraz wsparcia ze §rodkéw unijnych.
Oddziatywanie tych programéw bedzie niewatpliwie w pewnym stopniu impli-
kowac¢ efektywno$¢ ogolng instrumentu wsparcia jakim sg SSE.

Metoda pomiaru efektywnosci pomocy publicznej w SSE
oraz ograniczenia jej stosowania

Pomiar efektywnosci pomocy publicznej w SSE moze przebiega¢ wedilug
odmiennych scenariuszy postepowania. Gtownym czynnikiem réznicujagcym moz-
liwe podejscia jest zakres przeprowadzonej analizy naktadoéw oraz efektow re-
alizowanej interwencji publicznej, ktory w duzej mierze jest uwarunkowany do-

12 Specjalne strefy ekonomiczne stan na 31 grudnia 2004 . MGiP, Warszawa 2005, s. 2.

13 B. Filipiak: Efektywnos¢ w zarzqdzaniu finansami samorzqdowymi. Skutek kryzysu czy obiek-
tywna koniecznos¢? Zeszyty Naukowe PTE, Krakow 2011, nr 10, s. 226.

" Wystgpienie pokontrolne. KGP/41022-1/08. NIK, Warszawa 2009, s. 1-2.
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stepnoscia szczegotowych danych. Obejmuja one poszczegolne kategorie kosztow
oraz mozliwych do uzyskania przychodow, a takze wymuszaja uwzglednienie
wplywu efektow towarzyszacych przyznawaniu pomocy przedsigbiorstwom
w SSE (rys. 1).

{ I 1
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Naklady i oraz wplyw i Efekty
: innych :
— | programéw |
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Rys. 1. Model oceny efektywno$ci pomocy publicznej w SSE

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze niska dostepno$¢ danych w duzym
stopniu warunkuje mozliwos$ci poznawcze efektywnosci pomocy publiczne;.
W szczegdlnosci, koniecznos¢ dostgpu do danych o wynikach finansowych, ze-
branych podatkach, udzielonej pomocy publicznej (wzgledem ograniczonej licz-
by podmiotow prywatnych), a takze catego pakietu mozliwych do uzyskania
przywilejow przez przedsigbiorcOw na terenie SSE (nie wszystkie z nich sa
gromadzone) utrudnia przeprowadzenie precyzyjnej oceny efektywnosci.

Dlatego skoncentrowano si¢ na analizie dwoch wymiardw efektywnosci
pomocy publicznej w SSE, tj. ,,stopnia” realizacji zalozonych celéw powstania
i funkcjonowania tych obszarow specjalnego uprzywilejowania (ujecie syste-
mowe efektywnosci), a takze optacalnosci tego instrumentu z punktu widzenia
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budzetu panstwa (efektywno$¢ ekonomiczna) — rys. 2. W pierwszym przypadku,
przeprowadzona analiza daje szans¢ okreslenia efektywnosci (w ujeciu nakta-
dy/efekty) stopnia w jakim 1 zt zwolnienia podatkowego w SSE przyczynia si¢
do wygenerowania okreslonych korzysci dla budzetu panstwa (np. w formie na-
ptywu podatku VAT, akcyzy, a takze podatku dochodowego od dziatalno$ci
przedsigbiorstw poza stref3) oraz samorzadow lokalnych. Celem drugiego etapu
badania jest weryfikacja poziomu osiggni¢cia poszczegolnych celéw powstania
stref, na ktorg sktadajg si¢ wyniki badan bezposrednich wsréd zarzadzajacych
oraz analiza dostgpnych danych statystycznych o efektach dziatalnosci SSE.
W sumie, kompilacja wynikéw dwoch metod pozwoli na sformulowanie wnio-
skéw na temat efektywnos$ci pomocy publicznej w SSE z punktu widzenia bu-
dzetu panstwa oraz celow ustanowienia SSE.

Ocena efektywno$ci pomocy publicznej w SSE

A

Efektywno$¢ ekonomiczna Realizacja celow SSE

Analiza danych wtérnych Analiza danych wtornych
Pozyskanie listy przedsigbiorstw posiada- Badania ankietowe wsrod
jacych zezwolenie na dziatalnos¢ w SSE zarzadzajacych

Weryfikacja funkcjonowania podmiotow Analiza danych statystycznych

na rynku

Ocena potencjalnego wptywu SSE
na gospodarke regionu/kraju w realizacji
postawionych jej zadan

Oszacowanie warto$ci wskaznikow na
podstawie badan ankietowych

Pozyskanie danych zagregowanych od
GUS —roczna ankieta przedsigbiorstwa
(SP)

Obliczenia i szacunki

v '

Sformutowanie wnioskow nt. efektywnosci pomocy publicznej w SSE

Rys. 2. Metoda oceny efektywnosci pomocy publicznej w SSE

Opisana metoda ma pewne ograniczenia. Wynikaja one przede wszystkim
z niepelnych informacji o przedsigbiorstwach, ktore przetwarzane sa przez GUS
w ramach rocznej ankiety SP (nie wszystkie przedsigbiorstwa sktadaja t¢ ankie-
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te). Dlatego istotne jest oszacowanie, jakiego udzialu ogoétu badanej populacji te
dane dotycza (i ewentualnie odniesienie ich do catej zbiorowosci). Oczywiscie
wykorzystanie danych pochodzacych z Ministerstwa Finansow lub Urzedow
Skarbowych bytoby bardziej precyzyjne (tzn. obejmowalyby cata populacje),
jednak mozliwosci ich uzyskania sg bardzo utrudnione. Zagregowane dane po-
zyskane od GUS obejmujg gldwnie kategorie rachunku zyskéw i strat (miedzy
innymi wysoko$¢ zaptaconych podatkéw, wynagrodzen, ubezpieczen spotecz-
nych i innych $wiadczen, dotacji do dziatalnos$ci podstawowej). Pewnym ograni-
czeniem jest takze system zbierania informacji o przedsi¢gbiorstwach, w ramach
ktérego na podstawie jednego numeru REGON mozna uzyska¢ informacje (w nie-
ktorych przypadkach) o kilku oddziatach jednego przedsiebiorstwa lub catego
asortymentu produkowanych débr czy §wiadczonych ushug, podczas gdy przy-
ktadowo tylko czg$¢ z nich jest objeta zezwoleniem na prowadzenie dziatalnosci
w strefie. Wydaje si¢, Zze oszacowanie $redniego udzialu dochodéw generowa-
nych w strefie i poza nig na podstawie wynikow badania ankietowego wsrod
przedsigbiorcow pozwala w pewnym stopniu zredukowac t¢ niedogodnos¢.

Podsumowanie

W artykule zaprezentowano propozycj¢ metody oceny pomocy publicznej
udzielanej w specjalnych strefach ekonomicznych wraz z jej uwarunkowaniami.
W tym celu przesledzono mozliwe naktady oraz efekty pomocy przedsigbior-
stwom w SSE, a takze skutki uboczne interwencji publicznej oraz czynniki mo-
gace potencjalnie zaburzy¢ wyniki przeprowadzonej analizy. Autor jest $wiadom
pewnych ograniczen tej metody, ktére gldwnie wynikajg z nieobligatoryjnego
charakteru danych jakie mozna pozyska¢ od GUS oraz koniecznosci dokonywa-
nia pewnych szacunkéw. Jednakze wydaje si¢, ze proponowana metoda moze
przyblizy¢ badaczy do poznania faktycznych skutkéw ekonomicznych (dla bu-
dzetu panstwa) realizacji pomocy publicznej w SSE w kraju oraz stopnia osig-
gnigcia zaplanowanych celow powstania tych obszarow specjalnego uprzywile-
jowania. Umozliwia ona bowiem uwzglednienie takze istotnej czesci wptywow
budzetowych z tytutu podatku VAT oraz podatkow lokalnych, a takze czgsci wy-
datkow na $wiadczenia spoteczne i wynagrodzenia, ktore trafiaja do budzetu
panstwa. W dotychczas realizowanych badaniach ten aspekt byt pomijany. Nale-
zy zauwazy¢, ze wptywy z podatku VAT sa najwigkszym dochodem podatko-
wym do budzetu kraju.
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THE METHOD OF ASSESSING PUBLIC AID EFFECTIVENESS
IN SEZS IN POLAND

Summary

Special Economic Zones (SEZ) are one of the most important instruments stimulat-
ing inflow of investors and companies assistance. Establishments having valid permis-
sion gain help from the government primarily in the form of tax exemptions. The aim of
the article is to present the method of assessing economic effectiveness of public aid
gained in SEZs from budget perspective as well as the achievement of SEZs objectives.
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Wprowadzenie

Efektem koncowym, wynikajacym z wprowadzonej Zorientowanej na Mi-
sje Karty Wynikow (MSC), powinna by¢ poprawa wynikow funkcjonowania or-
ganizacji', co gtownie jest przekuwane na wzmocnienie pozycji w sektorze oraz
realizacje misji, a w krotkim okresie na realizacje strategii’. Urzeczywistnieniu
strategii powinna partnerowac ciggta obserwacja stopnia realizacji celow strate-
gicznych uwzgledniajac zestaw odpowiednich miernikow’. W realizacje stra-
tegii, aby proces ten zakonczyl si¢ powodzeniem, powinni by¢ zaangazowani
wszyscy cztonkowie organizacji, na wszystkich szczeblach jej struktury®. Dla
osiggnigcia tego celu MSC poszerza wachlarz mozliwosci. Zdarza si¢ jednak, ze
w organizacji publicznej, gdzie wdrozono Karte Wynikéw dochodzi do sytuacii,
w ktorych pracownicy bedac rozliczani z wartosci konkretnych miernikow do-
konuja dziatan niepozadanych z punktu widzenia przywolywanej misji i strategii
organizacji.

Dylemat ten pozostaje w zwigzku z pewnymi zaburzeniami w funkcjono-
waniu Karty, jako instrumentu wptywajacego na zachowania i decyzje pracow-

' D. Woodburn: Engaging Marketing in Performance Measurement. ,Measuring Business Excel-
lence” 2004, Vol. 8, No. 4, s. 63-72.

2 R.S. Kaplan, D.P. Norton: Strategiczna Karta Wynikéw. Jak przelozyé strategie na dzialanie.

X Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2001, s. 76.
Ibid.

4 P. Mazzola, F.W. Kellermanns: Handbook of Research on Strategy Process. Edward Elgar Pub-
lishing Limited, 2010.
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nikow, w tym kadry zarzadzajacej, w celu realizacji celow organizacji oraz prze-
analizowania jawigcych si¢ zaburzen w funkcjonowaniu sytemu pomiaru wyni-
kéw 1 dziatan szkodliwych dla wzrostu i rozwoju organizacji, a spowodowa-
nych, podsyconych lub niewygaszonych poprzez dzialanie Karty Wynikow.

Determinanty zarzadzania zasobami ludzkimi w perspektywach
Zorientowanej na Misje Karty Wynikéw (MSC)
w publicznym podmiocie dziatalnosci leczniczej

Juz P. Drucker w 1993 roku pisat, ze podstawowym ekonomicznym zaso-
bem nie jest juz kapitat materialny, bogactwa naturalne czy praca, lecz jest i po-
zostanie wiedza, a w spoleczenstwie wiedzy ,,pracownicy wiedzy beda odgry-
waé glowng role”. R.S. Kaplan® dookreslajac te mysl wskazat, iz tradycyjne
stosowanie metod zarzadzania i pomiar wynikow w stosunkowo niewielkim
stopniu odzwierciedla role i znaczenie kapitatu ludzkiego. Poniewaz wptyw za-
rzadzania zasobami ludzkimi na strategi¢ organizacji nie jest latwo dostrzegalny,
musi on osiaggna¢ taka jako$¢, ktora uczyni je podstawowym zrodlem trwatego
potencjatu konkurencyjnego organizacji. Niestato§¢ zjawisk i proceséw zacho-
dzacych w sektorze organizacji publicznych, a takze rodzaj realizowanych ustug
(ushugi o charakterze niematerialnym) powoduja, iz proponowany przez R. Ka-
plana Balanced Scorecard (BSC) zostal przez niego samego zaadoptowany dla
potrzeb sektora publicznego, w ktorym funkcjonuje pod nazwa Mission Oriented
Scorecard (MSC)®. Na poczatku XX wieku wielkie organizacje rozwinety cha-
rakterystyczne dla tego okresu sposoby dziatania, opisane za pomoca cech,
z ktorych rozwigzania i pomysty byly i s realizowane takze w sektorze publicz-
nym mi¢dzy innymi:

— zhierarchizowane struktury ,,ugniatajace” pracownika w waskie gardto i czy-
sto funkcjonalne specjalizacje,

— paradygmat ,,polecenia i kontroli”, gdzie ,,ci na gorze” przygotowujg pole-
cenia a ,,Ci na dole” je realizuja,

— podzial zadan na wycinkowe dziatania, ktére mozna tatwo nauczyc¢ i dalej
kontynuowaé’.

> R.S. Kaplan, D. P. Norton: Op. cit.

8 R.S. Kaplan: Ewolucja Balanced Scorecard: Budowanie organizacji skupionej na strategii.
Konferencja organizowana przez Institute for International Research. Warszawa, 9 luty 2005:
R.K. Tyagi, P. Gupta: Strategiczna Karta Wynikow Firm Ustugowych. PWN, Warszawa 2010,
s. 225.

7 Ibid., s. 227.
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Istota organizacji publicznych wyraziscie ukazuje si¢, gdy zestawia si¢ ce-
chy tych organizacji oraz przedsicbiorstw. Wyrdzniajacy si¢ charakter celow or-
ganizacji publicznych ma swoje zrodlo we wspolnej whasnos$ci tych organizacji
przez licznych interesariuszy i wynikajacej stad wielorakosci celow. Formuto-
wane cele w organizacjach sektora publicznego cechuje pewna nieprecyzyjnosc,
niejednoznacznos¢, ztozonos¢. Wynika¢ to moze z jednej strony z wyznaczenia
celow przez politykéw (w mniejszym znaczeniu przez menedzerdéw tych organi-
zacji), z drugiej za$ proby jednoczesnego usatysfakcjonowania rozmaitych grup
interesu®. U podstaw zmian dokonujacych si¢ w podmiocie publicznym leza tez
czynniki wynikajace niejako z wnetrza organizacji. Zmiany te moga by¢ wywo-
lywane rosngcym poziomem wiedzy i umiejgtnosci, jak rowniez wyzszym po-
ziomem ambicji i aspiracji zawodowych pracownikow. Sila napgdowsg zmian
o wewngtrznych charakterze moze stac si¢ przyjeta przez kadre podmiotu dzia-
talnosci leczniczej wizja jej rozwoju w przysztosci.

Na rys. 1 przedstawiono proces wdrozenia MSC w publicznym podmiocie
dziatalnos$ci leczniczej, gdzie newralgiczng role odgrywa komunikacja, ktora
niezaleznie od stadium wdrozenia, jest kluczowym elementem ,,dialogu” we-
wnetrznego. Istotnym detalem podczas realizacji implementacji MSC w struktu-
r¢ funkcjonowania publicznego podmiotu dziatalnosci leczniczej jest zapew-
nienie komunikacji wewnatrz organizacji i akceptacji tego projektu przez
wickszo$¢, jesli nie ogot pracownikow’.

Zasoby ludzkie stanowig istotng cze$¢ podsystemu zarzadzania, ktory szcze-
gblnie odnosi si¢ do kompetencji pracownikow, tj. wiedzy, umiejgtnosci, do-
$wiadczenia, zdolno$ci ambicji, wyznawanych wartosci, stylow dziatania. Po-
siadanie odpowiednich kompetencji przez pracownikow, efektywne rozwijanie
i umiejetne wykorzystanie pomaga w realizacji strategii organizacji'’. Postawa
pracownika publicznej placowki ochrony zdrowia ma duze znaczenie dla cha-
rakteru, sposobu funkcjonowania i wizerunku catej organizacji. Instrumentami
shuzacymi do zarzadzania personelem SPZOZ'' sa: rekrutacja, motywacja i wy-

8 B. Kozuch: Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji. Placet, Warszawa
2004, s. 92-93; D. Farnham, S. Horton: Managing People in the Public Services. Macmillan,
London 1996, s. 31.

9 S. Ostrowska: Zastosowanie karty monitorowania strategii do zarzgdzania publiczng jednostkg
ochrony zdrowia. W: Pomiar efektywnosci organizacji publicznych na przykladzie sektora
ochrony zdrowia. Red. A. Fraczkiewicz-Wronka. Katowice 2010, s. 288-381.

1% A. Nowordl: Planowanie rozwoju terytorialnego w skali regionalnej i lokalnej. Uniwersytet Ja-
giellonski, Krakow 2007, s. 102.

! Wigkszo$é publicznych jednostek ochrony zdrowia, pomimo iz zostaly wpisane do rejestru
podmiotow dziatalnosci leczniczej w mysl obowigzujacej Ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r.
(Dz.U. 2011, nr 112, poz. 654), wciaz dziataja w formule samodzielny publiczny zaktad opieki
zdrowotnej (SPZOZ), zatem dla potrzeb artykutu terminy te beda uzywane zamiennie.
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nagradzanie, ocena pracownikow, szkolenia kadr, ktore jako miary sa definio-
wane w perspektywie uczenia si¢ oraz rozwoju i komunikowane w perspektywie
interesariuszy. W konsekwencji istotnym elementem zmian jest dostosowanie
systemu zarzgdzania zasobami ludzkimi do zmian zachodzacych w otoczeniu.
O wzro$cie znaczenia czynnika ludzkiego w szpitalu zdecydowaty miedzy in-
nymi rosnace koszty pracy (perspektywa finansowa), dostrzezenie motywacyjnej
roli stosunkow interpersonalnych, wrazliwos¢ personelu na nieodpowiednie trak-
towanie, zwigkszenie innowacyjnosci i kreatywnos$ci pracownikow (w perspekty-
wie interesariuszy). W ramach perspektywy uczenia si¢ i rozwoju uwzglednia
si¢ czynniki zalezne od samej organizacji. Sg to: struktura zatrudnienia, kierunek
i poziom wyksztalcenia, doswiadczenie zawodowe i zyciowe, potrzeby, dazenia
1 oczekiwania pracownikow w perspektywie procesoéw wewnetrznych aktywnos¢
zwigzkow zawodowych, kulture organizacyjna.

I. Zdefiniowanie

celow
\\O/ Il. Rozwiniecie
( ram
|
|

N
<

\ omunikag

VI. Organizacja

uczaca sie

V. Powigzanie zakresow lll. Zebranie pomyslow,

odpowiedzialnosci wyplnienie ram strategicznych

IV. Powiazanie dzialan w

konkretne projekty

Rys. 1. Proces wdrazania MSC w organizacji w ujeciu zarzadczym w SPZOZ

Zrodto: Na podstawie H. Friedag, W. Schmidt, A. Lewandowska, M. Likierski: My Balanced Scorecard. Moja
Strategiczna Karta Wynikéw. C.H. Beck, Warszawa 2003, s. 17.
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Praktyka zarzadcza wskazuje, iz pomimo wdrozenia MSC widoczna jest
mata rola systemow wynagradzania opartego na wynikach czy innego systemu
wykorzystujacego motywacj¢ ekonomiczng. Ponadto, istnienie malej zaleznosci
pomiedzy wynikami pracy a otrzymanym wynagrodzeniem nie sprzyja zaanga-
zowaniu w dziatania organizacyjne jednostki, przyczyna tkwi takze w sposobie
naliczania i faktu, iz ptaca pochodzi ze §rodkow publicznych, a jej przydziat jest
okreslony 1 zapisany w regulaminach wynagradzania przypisujacych pracownika
do okreslonej grupy zaszeregowania objetej ramami przepisow kodeksu pracy.
Obraz ten jest mozliwy do uchwycenia w perspektywie procesow wewngtrz-
nych, a warto$¢ monetarna jest opisana wskaznikiem finansowym znajdujacym
si¢ w perspektywie finansowe;.

Zmienno$¢ zjawisk zachodzacych na rynku ushlug medycznych i rodzaj
$wiadczonych ustug, jak wskazuje praktyka, sprzyja okolicznosci, gdzie MSC
ma charakter dynamiczny'?, dostosowany do potrzeb konkretnej organizacji.
Przyja¢ nalezy, ze w kontekscie problematyki zasobow ludzkich istotne sg cztery
sktadniki, ktore powinny by¢ nim ujete:

1) potencjal zasobow ludzkich w zakresie generowania wartosci,

2) pojecie systemu pracy opartego na efektywnosci,

3) zgodno$¢ systemu zarzadzania zasobami ludzkimi ze strategig organizacji,
4) efektywnos¢ i wydajnosé zarzadzania zasobami ludzkimi'.

Efekty w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi w MSC znajduja swoje
odbicie glownie w perspektywie procesdw wewngtrznych oraz perspektywie
uczenia si¢ i rozwoju. Jednak miary ich skutecznego wykorzystywania znajduja
swoje odwzorowanie w pozostatych perspektywach interesariuszy i perspekty-
wie finansowej. Perspektywa interesariuszy wskazuje zrodta tego sukcesu, kto-
rymi s3 satysfakcja pacjentéw i ich rodzin, zadowolenie wlascicieli i ptatnika
publicznego (NFZ), w perspektywie procesdOw wewngtrznych wazna jest ich
skuteczno$¢ 1 efektywnos$é, perspektywa finansowa mierzy obecny stan organi-
zacji poprzez wskazniki finansowe przedstawiajac stan historyczny, w perspek-
tywie uczenia si¢ i rozwoju ocenia si¢ zdolno$¢ organizacji do zmian i dalszego
rozwoju'?.

128, Ostrowska: Zorientowana na Misje Karta Wynikow w procesie zarzqdzania publiczng jed-
nostkq ochrony zdrowia. Studium przypadku dla organizacji sektora publicznego. Uniwersytet
Ekonomiczny, Katowice 2011; Eadem: Mission Oriented Scorecard w SPZOZ-ach — perspekty-
wa pracownicza. ,,Zarzadzanie Zasobami Ludzkimi” 2011, nr 2, s. 55-69.

13 B.E. Becker, M.A. Huselid, D. Urlich: Karta Wynikéw zarzqdzania zasobami ludzkimi. Oficyna
Ekonomiczna, Krakow 2002, s. 75.

4 R.S. Kaplan, D.P. Norton: Strategiczna Karta Wynikéw. Wydawnictwo CIM, Warszawa 2001,
s. 11.
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Determinanty niepowodzen zarzadzania zasobami ludzkimi
w procesie wdrozenia i monitoringu Zorientowanej
na Misje Karty Wynikow

Wiasciwe przekucie wiedzy, do§wiadczenia, umiejetnosci pracownikow
stanowi warto$¢ dodana, stajgc si¢ tym samym podstawa sukcesu. Na poczatku
lat 90. autorzy zajmujacy si¢ metodami pomiaru dokonan, w tym Kary Wyni-
kéw, wskazywali potrzebe zbudowania systemu poszerzajacego zestaw strate-
gicznych miernikéw finansowych o aspekt pozafinansowy'. Gtowna przyczyna
zmiany byla potrzeba wyciagniecia wnioskéw o przysztosciowych wynikach
organizacji na podstawie dostepnych danych, jako ze dane finansowe mogly
jedynie wykaza¢ stopien skutecznosci juz wdrozonych projektéw, nie pozwala-
ty natomiast na szybkie korekty podjetych decyzji, co w stale zmieniajacej si¢ go-
spodarce stawato si¢ warunkiem koniecznym i niezbgdnym w procesie oceny ich
efektywnosci. W literaturze poswigconej Karcie Wynikdw mozna spotkaé rozne
przyczyny niepowodzen. Mohan Nair w swojej publikacji Essentials of Balanced
Scorecard dokonal podziatu gtéwnych przyczyn niepowodzen na trzy grupy:

— przyczyn zwiazanych z rozwojem (a technology challenge),

— przyczyn zwigzanych z procesami wewnetrznymi (a process challenge),

— przyczyny zwiagzanych z zasobami ludzkimi oraz interesariuszami (a people
challenge)'®.

Z powyzszego podziatu wynika, ze przyczyny te maja przetozenie na plasz-
czyzny, w ktorych funkcjonuje Karta Wynikoéw. Przyczyny zwigzane z rozwojem
nalezy rozumie¢ jako bledy zwigzane z wprowadzaniem innowacji technologicz-
nych, jak i bledy zwigzane ze szkoleniem i podnoszeniem kwalifikacji personelu.
Imperatywy te mogg réwniez dotyczy¢ tempa zmian czy przedtuzania zachodza-
cych procesow.

Przyczyny zwigzane z procesami wewngtrznymi dotyczg w szczegdlnosci
zarzadzania oraz funkcjonowania organizacji. W grupie tej znajda si¢ wszelkiego
rodzaju bledy kadry zarzadzajacej, jak i1 brak komunikacji w organizacji. Bledy
zwigzane z zasobami ludzkimi i klientami stanowig najszersza grupa przyczyn
niepowodzen w implementacji MSC. Dotycza one zarazem grupy pracownikow,
grupy kadry zarzadzajacej, jak rowniez grupy beneficjentow, ptatnika. M. Nair
okreslit jedenascie gtdéwnych btedow niepowodzenia we wdrozeniu Karty Wyni-
kow zwigzanych z zarzadzaniem zasobami ludzkimi'”:

15 Idem: The Balance Scorecard — Measure that drive performance. ,,Harvard Business Review” 1992.
16 M. Nair: Essentials of Balanced Scorecard. John Wiley & Sons, 2004, s. 207.
"7 Ibid., s. 207-208.
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— poswiecanie zbyt duzo czasu na zebranie istotnych danych,
— bagatelizowanie roli MSC jako decydujacego elementu procesu dotyczacego
zarzadzania strategicznego,
— Dbrak szkolenia pracownikdéw i menedzerow,
— ciagle poszukiwanie nowej wiedzy zamiast stosowania juz posiadanej,
— Dbledne zarzadzanie wiedza i wsparciem,
— brak przekonania kadry menadzerskiej i pracownikoéw do sensownosci
wprowadzanych zmian,
— szukanie statycznych rozwigzan informatycznych,
— oczekiwanie efektu ,,zamrozenia” modelu,
— nieuwzglednienie kosztow ukrytych,
— zarzadzanie ,,zza biurka”,
— pominigcie podczas konstrukcji MSC misji organizacji.
Autor zauwazyl, ze czestg przyczyng niepowodzenia, ulokowang zarazem
w plaszczyznie rozwoju i procesdOw wewnetrznych, jest zbyt duzo czasu po-
trzebnego do zebrania informacji niezbednych do analizy i wykorzystania
Zorientowanej na Misj¢ Karty Wynikow. Brak systemu informatycznego, od-
powiedniej formy i czgstotliwosci sporzadzania bilansu czy zbyt mata ilo$¢ od-
powiednich pracownikéw powoduja, iz czgsto dostarczone dane do analizy sa
niekompletne lub juz nieaktualne'®. Jesli organizacja zdecyduje sie i rozpocznie
proces wdrozenia, powinna przyjac, iz karta pelni wiodaca role w zarzadzaniu
organizacja. Jesli Zorientowana na Misje Karta Wynikow nie bedzie miata zna-
czacego wpltywu na polityke organizacji i zarzadzanie, osoby wdrazajace nie
moga oczekiwaé pozytywnych efektéw wynikajacych z ewaluowania MSC,
a bedzie ona jedynie w organizacji stwarzala pozory dziatania. S.G. Makridakis
stwierdzit, iz ,,[...] w praktyce procedura, kryteria, informacje i pomiar rezulta-
tow stajg si¢ gra naginania zasad i podejmowania dziatan tylko przy ksztalttowa-
niu wyniku”". Stan ten odzwierciedlaty proby pomiaru wptywu zarzadzania za-
sobami ludzkimi na funkcjonowanie organizacji. Wielu teoretykow probowato
stosowa¢ metodologie skoncentrowane na pojedynczych pracownikach, po-
szczegblnych stanowiskach i dziataniach (jak wybor pracownikow, premie mo-
tywacyjne itd.), uwazano bowiem, ze usprawnienie pracy jednostki automatycz-
nie przyczyni si¢ do poprawy wynikow dziatalnosci catej organizacji. Choc
badania te mialy na celu wykazanie znacznego wptywu zarzadzania zasobami
ludzkimi na osiggane wyniki, to jednak nie podkreslaty jego roli w zdobywaniu

18 1.
Ibid., s. 208.

19'S.G. Makridakis: Forecasting, Planning, and Strategy for the 21st Century. Free Press, London
1990.
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przewagi konkurencyjnej, nie analizowaly strategicznego znaczenia struktury
zarzadzania zasobami ludzkimi ani nie zachecaly zarzadzajacych do zmiany
pojmowania swojej roli w organizacji.

Odswiezenie systemu i wzbudzanie
zaangazowania pracownikow

Nizej zostaly przedstawione wyniki z procesu wdrozenia Zorientowanej na
Misje Karty Wynikéw w szpitalu, w kontek$cie roli pracownikoéw bioracych
udzial we wdrozeniu. Szpital powiatowy, w ktorym realizowany byt projekt
wdrozenia MSC? to podmiot wieloprofilowy o regionalnym zasiegu, realizuja-
cym $wiadczenia medyczne w ramach umowy zawartej z platnikiem publicz-
nym, tj. Narodowym Funduszem Zdrowia. Realizuje $wiadczenia medyczne na
podstawie posiadanej infrastruktury technicznej. Szpital szczyci si¢ opinig insty-
tucji medycznej o wysokim standardzie §wiadczonych ustug medycznych, przy
réwnoczesnym istotnym braku konkurencji w regionie. Wdrozenie nowego narze-
dzia nie bylo przedsigwzigciem latwym, spotkato si¢ z duzym oporem, niezadowo-
leniem i dezaprobatg ze strony pracownikow juz na etapie tworzenia mapy strategii.
Ich zachowanie nie byto zgodne z jednym z gléwnych postulatow nowoczesnego
zarzadzania, jakim jest: ,,wzrost zaangazowania pracownikow i wykorzystanie ich
potencjatu oraz kreatywno$ci”. Powigzanie celow 1 zadan osobistych z celami
szpitala nie miato miejsca, tym samym nie przyczynialo si¢ do wzrostu §wiado-
mosci biznesowej i zaangazowania pracownikow, ktorzy w istotny sposob nie
wykazywali checi zmiany czegokolwiek w swoim aktualnym status quo.

Aby pozna¢ wstepne warunki, w ktorych przyszloby realizowac projekt
zwigzany z wdrozeniem MSC, postuzono si¢ zestawem opracowanych pytan
sprawdzajac, czy istnieja sprzyjajace warunki wdrozenia, uzyskujac w ten spo-
sob wiedzg o problemach, jakie mozna napotka¢ w trakcie realizacji projektu.
Karta wynikow dla szpitala publicznego to strategiczna inicjatywa, ktorej wdro-
zenie 1 stosowanie w celu zapewnienia tworzenia dodatkowej wartosci i wzrostu
efektywno$ci wymaga dziatania z przekonaniem i entuzjazmem. Po wdrozeniu
karty wynikéw 1 poczatkowej euforii ustabilizowanie procesow i/lub poprawy
doprowadzito do znuzenia kadry kierowniczej. Po zrealizowaniu 4-letniego pla-

20 Czesé rozwazan podnoszonych w niniejszym artykule zostata podjeta w wyniku realizacji gran-
tu Katedry Zarzadzania Publicznego, Pomiar efektywnosci organizacji publicznych na przykta-
dzie sektora ochrony zdrowia 0884/H03/2007/32 kierownik projektu: prof. AE dr hab. Aldona
Fraczkiewicz-Wronka oraz S. Ostrowska rozprawa doktorska (maszynopis). UE, Katowice
2011.
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nu strategicznego kierownictwo szpitala zaczg¢lo umniejsza¢ doniostos¢ systemu
pomiaru i kwestionowac jego uzyteczno$¢. W takim Srodowisku utrzymanie przez
dhuzszy czas jakichkolwiek inicjatywy jest prawie niemozliwe. Dlatego tez nie-
zbedna okazala si¢ weryfikacja funkcjonujacej karty w celu ewentualnej przebu-
dowy, a takze checi wzbudzenia zainteresowania pracownikdw i ich motywacji.

Odswiezenie systemu ma szeroki wachlarz, dotyczy bowiem okreslenia
nowych miernikow, niektorych elementow karty wynikow (jezeli zachodzi taka
potrzeba), uproszczenia zasad raportowania przez poszczegdlne dziaty, modyfi-
kacji kryteridéw oceny i uznawania zashug pracownikéw czy tez sposobu komu-
nikacji z pracownikami. W dtuzszej perspektywie kooperacyjny system pomiaru
efektywnosci musi by¢ tak zbudowany, by zache¢cal raczej do inicjowania zmian
niz do utrwalania biezgcego stanu i stagnacji, promowat podejmowanie ryzyka,
a nie bierno$¢, stanowil ambitne cele raczej dla realizacji strategii niz dla party-
kularnych interesow.

Wzbudzanie zainteresowania pracownikdéw i ich motywacji wymaga od
cztonkéw kadry kierowniczej zaangazowania, dawania przykladu wtasng posta-
wa 1 oczekiwania efektywnej, ale i nagradzanej pracy. Nagradzanie nalezy roz-
patrywa¢ w kategoriach publicznego wyrazania uznania, naglo$nienia osiggnig¢
czy entuzjazmu zwigzanego z nowoscig. Kontekstowe, nieprzemyslane dokona-
nie zmian i przebudowy karty wynikow dla szpitala publicznego ma krytyczne
znaczenie przede wszystkim dla zachowania jej uzytecznosci, podtrzymania en-
tuzjazmu pracownikow i realizacji celu statego, oczekiwanego wzrostu.

W toku kilkuletnich obserwacji ewaluowania Karty w szpitalu powiatowym
(2009-2012) powstat model funkcji pomiaru wynikow (rys. 2).

Motywacja dziata przez pryzmat identyfikowania i nagradzania cztonkow
organizacji za osiggnigcia, a takze dawanie im poczucia odpowiedzialnosci za
poziom poszczegbdlnych mierniko6w — przeistoczenie ich niejako w menedzerow
wskaznikow. W kwestii motywowania pracownikéw warto rowniez powotac si¢
na artykut Scotta Lazenby”', ktory przeanalizowat teorie dotyczace motywowa-
nia rowniez w kontekscie Karty Wynikéw. Wskazat, iz teori¢ Herzberga nalezy
poszerzy¢ o informacje dotyczace podejscia pracownikéw do czynnikow moty-
wujacych, wskazujac, iz co do zasady wystepuja dwa typy osobowosci: pracow-
nicy zorientowani na wyniki oraz nastawieni na niepowodzenia, jak i zbyt am-
bitne zadania, ktére je demotywujg. Wyznaczajac indywidualne cele w ramach
kaskadowania celéow (gtdownie operacyjnych) wydaje si¢ istotnym t¢ rdznice
wzig¢ pod uwage. Analizujac funkcje stymulacji, mozna zauwazy¢, ze shuza jej
kolejno nastgpujace po sobie ,,podfunkcje”:

21'S. Lazenby: How to Motivate Employees: What Research is Telling Us. ,,Public Management”
2008.
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Rys. 2. Funkcje pomiaru wynikéw w Zorientowanej na Misje Karty Wynikéw dla podmiotu dziatal-
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Celowe dla interesariuszy wskazniki sktaniajg kierownictwo do doktadania
staran, aby ich poziom byt dla zainteresowanych stron satysfakcjonujacy.

Zainstalowanie miernikow w obszarach kluczowych dla docelowej popra-
wy wynikow pozwala na skierowanie energii i uwagi pracownikow na wazne
elementy, zwlaszcza ze bedg oni w pierwszej kolejnosci wykonywac dziatania,
z ktérych sa rozliczani®*. Zabieg ten utrudnia takze niezamierzona zmiane kie-
runku z obranej strategii/misji.

Poprzez decyzje dotyczace alokacji zasobow na podstawie wskaznikow
pomiaru dokonan mozliwe jest sktanianie odpowiedzialnych jednostek do reali-
zacji pozadanych zadan oraz do racjonalnego/efektywnego gospodarowania za-
sobami juz posiadanymi.

Funkcje uczenia si¢ mozna sprowadzi¢ do odnajdywania w wynikach po-
miaréw przyczyn wystepujacych zjawisk.

Poprawnie funkcjonujaca Zorientowana na Misje Karta Wynikoéw dostarcza
wielu danych, ktére gdy sa one wlasciwe zinterpretowane, przysparzajg istotnej
wiedzy przy podejmowaniu decyzji, ktora to z kolei upewnia zarzadzajacych
i sprawia, ze sg bardziej sktonni do podejmowania dziatan®.

Kontrola moze by¢ rozumiana wielorako w kontek$cie pomiaru, najczesciej
termin ten odczytuje si¢ badz jako ,,sterowanie” lub jako weryfikacj¢ stopnia
wykonania wyznaczonych planow, celow, zamierzen>. W pewnych przypadkach
funkcja kontrolna rozumiana jak stuzaca weryfikacji jest niejako wspomagajaca
w stosunku do motywujacej, umozliwia bowiem identyfikacj¢ skutecznosci dzia-
tan pracownikoéw wlasnie i stopnia wypeknienia postawionych przed nimi zadan.

Zachowania pracownikow w procesie wdrozenia
Karty Wynikéw. Wnioski z praktyki w kontekscie
teoretycznych rozwazan

Zmiana w organizacji oznacza dla jej pracownikdw rezygnacj¢ z tego, co
dobrze znaja i rozumieja. Zmiana, szczeg6lnie na poczatku, powoduje dezorien-
tacjg, niepewnos$¢ 1 poczucie zagrozenia. W pracownikach pojawia si¢ opor

*D. Wilson, B. Croxson, A. Atkinson: What Gets Measured Gets Done. ,,Policy Studies” 2006,
June, Vol. 27, No. 2.

3 C.L. Citroen: The Role of Information in Strategic Decisionmaking. ,International Journal of
Information Management” 2011.

2 Por. A. Hamrol: Zarzqdzanie jakoscig z przykiadami. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2007; C. Luneski: Some Aspects of the Meaning of Control. ,,The Accounting Review” 1964,
July, Vol. 39, No. 3.
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przed jej nastepstwami. W celu zmniejszenia lub pokonania oporu konieczne jest
umiejetne rozpoznanie jego rodzajéow 1 wymiard6w oraz dostosowanie do nich
stylu kierowania (tabela 1).

Tabela 1

Potrzeby komunikacyjne pracownikéw w poszczegdlnych etapach procesu zmiany

Etapy procesu zmian Co 1 jak komunikowac?

Etap ustalania Nalezy podac¢ jak najwigcej faktow, aby zminimalizowaé powstawanie
strategii — elastyczna | szkodliwych plotek, przedstawienie przyczyn zmiany oraz terminy prze-
kazania dalszych szczegdétowych informacji. W tym celu nalezy wyko-
rzysta¢ wszystkie narzedzia komunikacji.

Etap ustalania Podawanie faktéw poszczegdlnym grupom pracownikow. Powinny to
celu — tworzenia by¢ informacje dajace odpowiedz na pytanie, co zmiana oznacza dla
pracownikow w praktyce i z czym si¢ wiaze. Nalezy tez umozliwi¢ im
wypowiadanie si¢ na jej temat i wciagnigcie ich we wspottworzenie
zmian, czemu stuzy zorganizowanie np. warsztatow. Zaangazowanie
pracownikow w proces zmiany daje im poczucie wspottworzenia zmia-
ny, dzigki czemu maleje op6r przed zmiang.

Etap wdrazania — stata | Elementem budowania motywacji powinno by¢ przekazywanie informa-
cji o odniesionych sukcesach. Nauke nowych zachowan ulatwiaja mate-
riaty edukacyjne i postawa kadry zarzadzajace;.

Etap oceny Nalezy wskazywa¢ dziatania niepozadane i §wigtowac zakonczenie pro-
i kontynuacji dziatan | cesu zmiany.

Zrédto: Opracowane na podstawie R. Rostek: Zafagodzi¢ negatywne nastroje w procesie zmian.
http://www.proto.pl/PR/Pdf/art_rostek.pdf

Podczas planowania strategicznej zmiany nalezy uwzgledni¢ zastrzezenia
artykutowane przez pracownikéw, poniewaz odzwierciedlajg one ich potrzeby.
Zaspokojenie tych potrzeb na kazdym etapie wdrozenia Karty Wynikow jest
istotne w celu kompresji oporu i konfliktow. Wigkszo$¢ z nich ma aspekt emo-
cjonalny, cho¢ zdarzaja si¢ rowniez racjonalne i obiektywne powody, dla ktorych
wprowadzanie zmian jest niekorzystne. Czgsto lgk przed zmianami pojawia si¢
u osob dtugo pracujacych na jednym stanowisku i wykonujacych te same obo-
wigzki (miedzy innymi pielggniarki i potozne). Podanie informacji poczatkowo
o wdrozeniu pozniej za$ o zmianie w Karcie Wynikéw powoduje opor, zwick-
szajac aktywno$¢ pracownikow, po czasie nastepuje okres bezradnosci wobec
zmian, az do fazy akceptacji”. Kazdej z tych faz towarzysza inne nastawienia,

2 H.-W. Bormann: Zarzgdzanie zmiang. ,HBR” 2011.
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a wigc 1 inne oczekiwania co do komunikacji. Menedzer powinien odpowiednio
reagowaé na poszczeg6lnych etapach godzenia si¢ z sytuacja, w celu uzyskania
zamierzonego efektu (tabela 2).

Tabela 2
Dziatania tagodzace opér w poszczegblnych fazach
Etap Dziatania
Odrzucenie Pozwoli¢ pracownikom na wyrazenie swoich opinii, zachgci¢ do refleksji

Zmniejsza¢ stopien odrzucenia poprzez pytania i informacje
Da¢ mozliwos$¢ wyzalenia si¢
Pomoc uporac si¢ z szokiem

Okaza¢ zrozumienie i wspotczucie (nie pokazywac jednak dezaprobaty dla
zmiany)

Przedstawi¢ najgorszy mozliwy scenariusz pokazujacy negatywne skutki
zwigzane z niewprowadzeniem zmiany

Informowac i kultywowac polityke szczerosci i otwartosci

Opor Zadawa¢ pytania i uzyskiwac informacje na temat przyczyn oporu
Oferowac wsparcie, pomoc

Dawa¢ poczucie bezpieczenstwa, zmniejszy¢ strach

Zacheca¢ do konstruktywnego mys$lenia

Udziela¢ informacji o celu zmiany, wizji zmiany i jej konieczno$ci
Docenia¢ i to, co byto, i zmiang

Okrycie Przedstawi¢ perspektywy, zalety, korzysci

Wspiera¢ pracownikow i organizowaé¢ pomoc, szkolenia, spotkania
Przekazywa¢ informacje o przebiegu procesu zmiany

Wyraza¢ uznanie dla wzrostu wydajnosci

Zaangazowanie | Uzgodni¢ cele rozwoju i wydajnosci

Zarzadza¢ wiedzg (wykorzystanie czynnikdw sukcesu i bledow w innych
projektach)

Wzmacnia¢ wspolprace w grupie
Dopingowaé pracownikoéw
Przekazywac informacje o sukcesach
Realizowa¢ dziatania wspierajace

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: H.-W. Bormann: Zarzadzanie zmiang. ,HBR” 2011.

Pracownicy potrzebuja wsparcia i informacji podczas przeprowadzania
zmiany. Z tego powodu w minimalizowaniu oporu niezwykle istotna jest obu-
stronna komunikacja. Ma ona na celu przekazanie informacji o samej zmianie
w celach organizacji, potrzebie jej realizacji oraz skutkach, jak rowniez pozy-
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skanie informacji zwrotnej od pracownikow. Wystuchanie opinii pracownikow
pozwala zidentyfikowac ich zastrzezenia, a nastgpnie ustali¢, jaka pomoc jest im
potrzebna na kazdym etapie procesu zmian. Brak komunikacji ,,z dotu go goéry”
sprawia, Ze pracownicy czuja si¢ ofiarami zmian, a nie jej realizatorami. Nie jest
mozliwa catkowita eliminacja oporu pracownikéw, mozna go jednak ograniczaé
(tabela 3).

Tabela 3
Narzedzia uzywane do przetamywania oporu pracownikéw
wobec wdrozZenia i realizacji MSC
Informowanie Informowanie oznacza doktadne wyjasnienie, na czym polegaja zmiany i w czym

moga pomoc kadrze zarzadzajacej. Przekazywanie takich informacji pozwoli na
zmniejszenie strachu przed nieznanym. Na tym etapie nalezy przedstawi¢ zalety
i korzysci wynikajace z wprowadzenia zmiany ze szczegdlnym uwzglednieniem
pracownikow (korzysci dla nich). Informacje musza by¢ prawdziwe, w przeciwnym
wypadku spowoduja utrat¢ zaufania i nasilenie oporu.

Szkolenia i kursy Dobrze zaplanowane szkolenia i kursy pomoga pracownikom zdoby¢ nowe umie-
jetnoscei 1 oswoi€ si¢ z przedmiotem zmiany. Szkolenia powinny dotyczy¢ rowniez
samej idei, by pracownicy zrozumieli, na czym polega nowa strategia i jak rzetelnie
wykonywane obowiazki wplyna na poprawe statusu organizacji.

Komunikowanie W procesie zmiany konieczne jest informowanie pracownikow o postepach. Infor-
macje mozna przekazywac na zebraniach informacyjno-dyskusyjnych z pracowni-
kami, podczas ktérych wypowiadaja si¢ osoby odpowiedzialne za wykonanie po-
szczegolnych etapow projektu. Regularne spotkania pozwola wyeliminowaé szumy
informacyjne powstajace wokot procesu zmiany, przekazujace nieprawdziwe lub
zdeformowane informacje i powodujace niepotrzebny stres.

Partycypacja Wrhaczenie pracownikow w proces przeprowadzanych zmian buduje ich zaangazo-
wanie i wspotodpowiedzialno$¢ za jej wynik. W proces planowania i wdrazania
Karty powinni by¢ zaangazowani pracownicy wszystkich dziatdéw objetych wdro-
zeniem. Pozwoli to na okreslenie realnych potrzeb zmian w danej jednostce i szyb-
szg ich adaptacj¢, poniewaz pracownicy sami beda czuli potrzebg tej zmiany.

Pozyskiwanie Wazne jest pozyskanie dla procesu osob, ktore maja nieformalny wptyw na pra-
nieformalnych cownikow i zaakceptowanie przez nich zmian.
przywodcow grup

Pozyskiwanie osob | Istotne jest rowniez przekonanie do zmiany o0sob, ktore nie zajety jeszcze zadnego
niezdecydowanych | stanowiska i osob, ktore nie integruja si¢ z grupami, a wigc i nie podlegaja ich
wplywom.

Negocjacje Uzgodnienie warunkéw i metod przeprowadzania i realizacji celow pomiedzy ka-
dra zarzadcza a personelem, w wyniku podejmowanych dziatan mozliwe jest na-
ktonienie oponentéw i 0so6b niezdecydowanych do aktywnej partycypacji w reali-
zacji. Negocjacje modyfikuja plan zmian, eliminuja jednak otwarty konflikt, ktory
moglby wybuchna¢ wskutek przymusu.

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie A. Koper: Jak budowaé zaangazowanie pracownikow?
http://personel.wip.pl/zarzadzanie-personelem/jak-budowac-zaangazowanie-
pracownikow,95,264266,0,197390,0.html
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Przy wykorzystywaniu systemu pomiaru dokonan wazne jest roOwniez, aby
zdawacé sobie sprawe z potencjalnego wptywu (podsycajacego lub wygaszajace-
g0) na zachowania niepozadane personelu. Dopiero bowiem zastosowanie Zo-
rientowanie na Misje Karty Wynikéw w celu wzmacniania pozytywnych zacho-
wan, przy jednoczesnym niedopuszczeniu do wystgpienia negatywnych, daje
organizacji narzedzie do realizacji celéw strategicznych oraz ugruntowania prze-
wagi konkurencyjne;j.

Podsumowanie

Na podstawie literatury i praktyki zarzadczej nasuwa si¢ wniosek, iz Zo-
rientowana na Misje Karta Wynikow (MSC) moze stanowi¢ bardzo skuteczne
narzedzie wplywu na zachowania czlonkdéw organizacji. Zatem, aby wykorzy-
sta¢ potencjat w tym zakresie i uniknaé¢ kryjacych si¢ niebezpieczenstw, nalezy
wzig¢ pod uwage nie tylko zagadnienia dotyczace technicznych aspektow zwia-
zanych z realizacjg Karty. Charakter realizowanych ustug sprzyja podkreslaniu
miejsca i roli pracownikow we wdrozeniu i monitoringu podejmowanego w MSC.
Podsumowujac nalezy podkresli¢, ze role personelu w organizacji jaka jest szpi-
tal mozna uznaé za kluczowa, umiejscowienie jej w réoznych wymiarach i kon-
tek$cie w miernikach parametryzujacych sprzyja spojrzeniu na Kartg jako
efektywne narzgdzie zmiany, przyczyniajac si¢ tym samym do odstaniania naj-
stabszych ogniw jawigcych si¢ w niedoprecyzowanych celach czy niewtasciwie
dobranych miernikach. Personel w przyjetych rozwazaniach zajmuje kluczowe
miejsce, bedac zarowno katalizatorem, jak i zapalnikiem zachodzacych proce-
sow zmian w organizacji. Podkresli¢ nalezy, iz aby Karta stuzyta usprawiedli-
wieniu wzrostowi i rozwojowi organizacji, powinna stanowi¢ narzedzie przede
wszystkim motywujace, dopiero za$ w nastepnej kolejnosci stymulujace i kon-
trolujace, co takze potwierdzaja wnioski ptynace z praktyki zarzadcze;j.
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THE CHANGE IN THE MISSION ORIENTED SCORECARD AND ITS EFFECT
ON THE BEHAVIOUR OF THE PUBLIC ORGANISATION MEMBERS

Summary

As a result arising from the implementation of the Mission Oriented Scorecard
should be the improvement of the functioning of the organization, and consequently the
implementation of the vision, or at a shorter period of time- the strategy of the organiza-
tion. It occurs however, that in organizations where the system is implemented (or its
components), there is a situation in which employees, being accountable for a specific
value metrics, carry undesirable actions from the point of view of the mission and the
strategy of the company. The aim of this article is to examine the function-oriented mis-
sion Scorecard as a tool for leading employees (including managers) to achieve the ob-
jectives of the organization and to examine these problems in the functioning of the Mis-
sion Oriented Scorecard.
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EFEKTYWNE ZARZADZANIE DLUGIEM
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W SWIETLE OBOWIAZUJACYCH

REGULACJI PRAWNYCH

Wprowadzenie

Efektywno$¢ w zarzadzaniu jednostka samorzadu terytorialnego lub wybra-
nym obszarem jej dziatalnosci nie jest rozumiana w sposob jednoznaczny. Sama
efektywno$¢ uznawana przez wielu autoréw za jedna z najwazniejszych katego-
rii warto$ciujgcych wywotuje jednakze liczne kontrowersje. Ekonomiczne ujecie
efektywnos$ci, wyrazanej jako relacja pomigdzy poniesionymi naktadami a osia-
gnigtymi w ich efekcie wynikami, ma charakter bardzo waski. Relacja ta jest
mozliwa do wyznaczenia, jednakze osiagnigcie okreslonego zadowalajgcego po-
ziomu rentownosci jest w rzeczywistosci czgsto niemozliwe w przypadku wielu
podmiotow, zwlaszcza funkcjonujacych poza sektorem prywatnym. Warto pod-
kresli¢, iz nadwyzka finansowa sama w sobie nie stanowi celu funkcjonowania
tych podmiotéw. Brak obiektywnych mechanizméw alokacji, jak rowniez kryte-
riow efektywnosci podejmowanych dzialan powoduje, iz rachunek ekonomiczny
ustepuje miejsca dziataniom administracyjno-politycznym'. W efekcie, w zarza-
dzaniu organizacjami publicznymi, jak rowniez w regulacjach sankcjonujacych
okreslone dzialania, z reguly nie stosuje si¢ bezposrednio pojecia efektywnosci
(jako kategorii ekonomicznej), zastgpujac go takimi terminami, jak gospodar-

U A. Zalewski: Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego. W: Nowe
zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym. Red. A. Zalewski. Szkota Glowna
Handlowa, Warszawa 2005, s. 51.
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nos¢, celowose, racjonalnos$¢ czy tez skuteczno$¢, co oczywiscie nie jest tym
samym. Przykladowo, obecnie obowigzujaca ustawa o finansach publicznych®
co prawda kilkakrotnie uzywa poje¢cia ,,efektywnos¢” (miedzy innymi w obsza-
rze kontroli zarzadczej), jednakze bez wyjasnienia terminu czy tez podania uni-
wersalnych kryteriow uznania okreslonego dzialania za efektywne lub nie.

W przypadku organizacji publicznych, miedzy innymi jednostek samorzadu
terytorialnego, istotne staje si¢ przede wszystkim racjonalne i skuteczne dziata-
nie zmierzajace do zaspokojenia potrzeb danej spotecznosci. Kluczowa role od-
grywa zawsze odbiorca oferowanych dobr i ustug, ktory z jednej strony zgtasza
zapotrzebowanie, a z drugiej ocenia skutecznos¢ dzialan podejmowanych w celu
zaspokojenia jego potrzeb. Ocena funkcjonowania organizacji dokonuje si¢ nie
tylko poprzez sam fakt zaspokojenia potrzeby, ale rowniez przez sposob, w jaki
zostato to zrealizowane. W odniesieniu do dziatalnosci jednostek samorzadu te-
rytorialnego stuszne wydaje si¢ uzywanie terminu efektywnosci spotecznej,
w przypadku ktorej w ocenie uwzgledniane sg, oprocz ekonomicznych, réwniez
i czynniki spoteczne. Niezaleznie jednak od podejscia, za efektywne dzialanie
uznaje si¢ dzialanie pozwalajace na maksymalizacj¢ efektow przy okreslonym
poziomie dostepnych $rodkéw lub minimalizacje srodkéw w celu uzyskania
okreslonych efektow, co jak najbardziej mozliwe jest do osiggnigcia przez pod-
mioty dziatajace w sektorze publicznym.

Problematyka niniejszego opracowania koncentruje si¢ na zarzgdzaniu dtu-
giem lokalnym, stanowigcym subkategori¢ zarzadzania finansami samorzado-
wymi. W dalszej czeSci zaprezentowane zostang rozwigzania stosowane i obec-
nie wprowadzane w tym obszarze wraz z oceng ich wplywu na mozliwo$ci
efektywniejszego zarzadzania jednostka samorzadu.

Zarzadzanie diugiem jednostki
samorzadu terytorialnego

Zarzadzanie jest specyficzna i wyrdzniajaca sie cecha kazdej organizacii’.
Jest tez przejawem posiadanej przez nig samodzielno$ci pozwalajacej na okre-
$lanie celéw i podejmowanie dziatan zmierzajacych do ich realizacji. W przy-
padku kazdej organizacji, niezaleznie od przynaleznosci sektorowej, wielkosci,
zakresu dzialania, wskaza¢ mozna kilka glownych obszarow zarzadzania, do
ktorych naleza:

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych. Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240 ze zm.
* P. Drucker: Zarzqdzanie w XXI wieku. Wydawnictwo MUZA SA, Warszawa 2000, s. 9.
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— zarzadzanie zasobami ludzkimi,
— zarzadzanie majatkiem trwatym,
— zarzadzanie finansami,
—  zarzadzanie logistyka®,

Zarzadzanie finansami rozumiane jest jako ogot dziatan ukierunkowanych
na finansowe zasoby organizacji, realizowanych w sposob sprawny i skuteczny
i zmierzajacych do osiggniecia okreslonych celow’. Zarzadzanie to — w przy-
padku jednostek samorzadu terytorialnego — koncentruje si¢ na finansach, sta-
nowigcych czgs¢ finanséw publicznych, bedacych procesami gospodarowania
srodkami publicznymi, ktore obejmuja miedzy innymi gromadzenie dochodow
i przychodéw publicznych, wydatkowanie $rodkow publicznych, zaciagganie zo-
bowigzan angazujgcych $rodki publiczne, zarzadzanie srodkami publicznymi,
jak rowniez zarzadzanie dhugiem publicznym®. W przeciggu ostatnich 20 lat
w obszarze tym mialy miejsce istotne zmiany — zarowno w zakresie regulacji
prawnych, jak i stosowanych technik oraz narzedzi. Praktycznie od momentu re-
aktywowania samorzadu wprowadzane sg nowe rozwigzania oraz realizowane
r6znego rodzaju programy i projekty, majace na celu podniesienie efektywnosci
1 usprawnienie zarzadzania wybranymi obszarami aktywnos$ci jednostek samo-
rzadu. Mozna méwi¢ zar6wno o swoistym ,.transferze wzorcow zarza(dzania’ﬂ,
jak i wprowadzaniu rozwigzan zupehlie nowych. Do inicjatyw takich — ktore
W cze$ci w sposob bezposredni lub posredni dotycza réwniez sfery zarzadzania
finansami — zaliczy¢ mozna migdzy innymi System Analiz Samorzadowych
(SAS), systemy zapewnienia jakosci (ISO), Powszechny Model Oceny (CAF)
czy tez Program Rozwoju Instytucjonalnego (PRI)™.

Kluczows role w skutecznym zaspokajaniu potrzeb spotecznosci lokalnych
odgrywajg zasoby finansowe bgdace w dyspozycji danej jednostki. Zgodnie
z regulacjami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, spoteczno$ci lokalne
maja prawo do posiadania wiasnych zasobow finansowych, ktorymi moga swo-
bodnie dysponowac, a wysoko$¢ ktoérych powinna by¢ adekwatna do zakresu
przyznanych jednostce kompetencji’. Nie ma jednak mozliwosci, aby jednostka
samorzadu funkcjonowala na zasadzie samofinansowania, stad integralnym ele-

4 T. Zawadzak: Podstawy organizacji i kierowania w jednostkach administracji publicznej. Wy-
dawnictwo Prywatnej Wyzszej Szkoty Businessu, Administracji i Technik Komputerowych,
Warszawa 2009, s. 81.

R. Griffin: Podstawy zarzqdzania organizacjami. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2000, s. 6.

Art. 3 ustawy o finansach publicznych.

P. Hensel: Transfer wzorcow zarzgdzania. Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2008, s. 12-25.
J.F. Nowak: Modernizacja lokalnej administracji publicznej a rozwoj lokalny. AE, Poznan 2006,
s. 87-98.

Art. 9 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607 ze zm.
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mentem systemu zasilania stajg si¢ §rodki o charakterze zewngtrznym, odgrywa-
jace obecnie kluczows role¢ w finansowaniu przedsigwzie¢ inwestycyjnych. War-
to podkresli¢, iz — majacy charakter chroniczny — problem asymetrii pomiedzy
wielko$cig $srodkow finansowych bedacych do dyspozycji a zakresem realizo-
wanych zadan pociaga za soba okreslone konsekwencje, wsrod ktorych — oprocz
efektu wypychania zadan inwestycyjnych przez zadania biezace oraz zanie-
chania okreslonych dziatan uznanych w danym momencie (w sposob subiek-
tywny) za niepriorytetowe — wymieni¢ nalezy przede wszystkim wzrost po-
ziomu zadtuzenia'’.

W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce — zgodnie z da-
nymi Ministerstwa Finanséw'' — istotny wzrost zadtuzenia rozpoczat si¢ po 2007
roku. Znaczagcemu wzrostowi podlega deficyt generowany przez caly sektor sa-
morzadowy (wykazujacy zroznicowanie w zaleznosci od kategorii jednostek),
jak i og6lny poziom zadhuzenia. Wsrod gtownych przyczyn takiego stanu rzeczy
mozna miedzy innymi wymieni¢ intensyfikacje dziatalno$ci inwestycyjnej
wspotfinansowanej ze srodkéw unijnych, przy réwnoczesnym spowolnieniu po-
zyskiwania dochodéw wiasnych, zwlaszcza z podatkéw dochodowych. Wzrasta
dhug poszczegolnych jednostek samorzadu, a rownoczesnie od kilku lat corocz-
nie zwigksza si¢ liczba podmiotéw przekraczajacych ustawowo dopuszczalny
poziom zadluzenia.

W sytuacji zwigkszania si¢ poziomu zadhuzenia konieczne staje si¢ prowa-
dzenie przez jednostki samorzadu terytorialnego wlasciwej polityki zarzadzania
dlugiem. Rozwigzanie optymalne nie polega na eliminacji dtugu, tylko na umie-
jetnym wiaczeniu go w gospodarke finansowg. Do gléwnych celéw zarzadzania
dlugiem w perspektywie krotko, jak i dlugoterminowej nalezy zaliczy¢ przede
wszystkim finansowanie zadan niemajacych pokrycia w dochodach jednostki
samorzadu, minimalizacj¢ ryzyka finansowego, ograniczenie kosztow wykorzy-
stania dhugu oraz minimalizacje ryzyka utraty plynnosci przez jednostke'”. Zarza-
dzanie dtugiem to proces ztozony, ktory obejmuje takie dziatania, jak planowanie
poziomu zadluzenia, organizowanie procesu zadtluzenia (decyzje finansowe),
kierowanie i1 biezace monitorowanie poziomu i struktury zadtuzenia, analize¢
obcigzenia budzetu, jak rowniez dopasowanie poziomu zadtuzenia do obowia-
zujacych wskaznikow'’. Warto podkresli¢, iz — zgodnie z obowiazujacymi

1% A. Szewczuk, M. Zioto: Zarys ekonomiki sektora publicznego. Uniwersytet Szczecinski, Szcze-
cin 2008, s. 176-177.

' Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za lata 2007-2011 (w czeéci Informacja o wykona-
niu budzetow jednostek samorzadu terytorialnego). www.motfnet.gov.pl (15.09.2012).

12 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczyfiska-Koczkodaj: Op. cit., s. 177.

3 M. Jastrzebska: Zarzqdzanie dlugiem jednostek samorzqdu terytorialnego. Oficyna Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2009, s. 87-88.
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obecnie przepisami — obligatoryjne w tym obszarze jest tylko spelnianie usta-
wowych limitow zadtluzenia. Nalezy jednak zauwazy¢, odnoszac si¢ do pol-
skiej rzeczywistosci samorzadowej, ze dla wielu podmiotow moze to stanowié
problem, zwlaszcza w przypadku istotnych zmian kluczowych kategorii fi-
skalnych (zmniejszenie dochodow, wzrost wydatkow), co ma miejsce w ostat-
nich latach.

Regulacje ustawowe odgrywajg istotng role¢ w zarzadzaniu finansami jed-
nostki samorzadu, zwlaszcza w obszarze zadluzenia, wprowadzajac liczne ob-
ostrzenia tak o charakterze ilosciowym, jak i jakosciowym. Do najistotniejszych
ograniczen w tej grupie zaliczy¢ nalezy tzw. wskazniki zadtluzenia, ktore okre-
$lajg maksymalny dopuszczalny poziom zadhuzenia jednostki (60% dochodow
wykonanych w roku budzetowym) oraz limit wydatkéw ponoszonych na obshu-
ge dlugu w roku budzetowym (15% dochodéw planowanych na dany rok budze-
towy). Wskazniki te (obowigzujace do konca 2013 roku) zostalty wprowadzone
na poczatku lat 90. i na przestrzeni ostatnich 20 lat podlegaty pewnym modyfi-
kacjom (przede wszystkim w zakresie wielkosci) — zawsze jednak miaty cha-
rakter uniwersalny. Wprowadzenie przez ustawodawcg ograniczen iloSciowych
miato na celu przede wszystkim wyznaczenie ,,bezpiecznego” dla wszystkich
jednostek (bez ich kategoryzowania) poziomu zadluzenia, pozwalajacego na
prowadzenie dziatalnosci biezacej przy rownoczesnej mozliwosci zaciggania zo-
bowigzan i ich regulowania. W efekcie jednak, jako jednolite dla wszystkich
jednostek samorzadu, praktycznie od samego poczatku podlegaly one krytyce,
podobnie jak dobdr kategorii wykorzystywanych przy wyznaczaniu wskazni-
kéw. Stosowanie tych samych miar do jednostek funkcjonujacych w ramach
trzech szczebli organizacyjnych (a takze wykazujacych istotne zréznicowanie
w przypadku szczebla podstawowego) znaczaco ograniczato mozliwosci dziatania
czgsci podmiotéw, zwiaszceza o charakterze inwestycyjnym, natomiast w przypad-
ku innych osiagnigcie ustawowych limitow nie bylo w ogole mozliwe bez naru-
szenia stabilnosci finansowej. Z punktu widzenia efektywnego zarzadzania dtu-
giem warto$¢ wskaznikéw nie ma wigkszego znaczenia — istotne jest tylko
»~mieszczenie si¢ w limitach”, niezaleznie od faktycznych mozliwo$ci w zakresie
finansowania dtugu. Zmiany w tym zakresie powinny nastgpi¢ od 2014 roku
wraz z wprowadzeniem indywidualnego wskaznika zadtuzenia, ktéry takze nie
jest pozbawiony wad.
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Obecne regulacje prawne a zarzadzanie dtugiem
jednostki samorzadu terytorialnego

Efektywne zarzadzanie dhugiem zalezy od wielu czynnikéw, do ktérych za-
liczy¢ nalezy przede wszystkim wieloletnie planowanie finansowe, organizacyjne
metody sprzyjajace efektywnosci zarzadzania (obecno$¢ na rynku kapitatowym,
strategia zarzadzania dtugiem, rating) oraz narzedzia wspomagajace efektywne
zarzadzanie dlugiem (dywersyfikacja dlugu, wykorzystanie instrumentow po-
chodnych)'®. Pierwszy z wymienionych czynnikéw to planowanie, zwtaszcza
dhugookresowe, ktore umozliwia faktyczne pozyskanie srodkéw ze wzgledu na
wyprzedzajace okreslenie dopuszczalnego poziomu wydatkéw w poszczegdlnych
latach objetych prognozowaniem. Gwarantuje ono utrzymanie ptynnosci finan-
sowej 1 nieprzerwang realizacje rozpoczgtych przedsiewzie¢. Daje takze mozli-
wosC¢ okreslenia, jak 1 kreowania, skutkow biezacych decyzji finansowych. War-
to jednak podkresli¢, iz racjonalne planowanie jest mozliwe w warunkach
cechujacych sie pewna stabilnoscia, przyktadowo niepodlegajacym czestym zmia-
nom przepisom.

Wsrod narzedzi planistycznych, uwzglgdniajacych element zadtuzenia,
wymieni¢ nalezy przede wszystkim Wieloletnig Prognoze Finansowa (WPF)",
ktora ma charakter obligatoryjny. Jest to istotna zmiana w poréwnaniu z innymi
narzedziami o charakterze dlugookresowym (wieloletnie plany inwestycyjne,
wieloletnie plany finansowe, strategie), ktore byly i sg jak najbardziej zalecane,
jednakze w praktyce ich zastosowanie ma charakter wybiorczy, a z racji braku
standaryzacji mozliwosci faktycznego wykorzystania — jako narzedzia zarzadza-
nia dlugiem — sg bardzo zrdéznicowane. Wieloletnia Prognoza Finansowa jest
w rzeczywistosci pierwszym dlugookresowym dokumentem planistycznym, kto-
ry maja obowiazek uchwala¢ wszystkie jednostki (poczawszy od uchwalenia
WPF na 2011 rok). Istotnym elementem konstruujacym WPF s3 przepisy gwa-
rantujace swoista ,,cigglto$¢ prognozy” uniemozliwiajace uchylenie uchwaty
w sprawie WPF przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego bez
podjecia nowej uchwaly w tej sprawie. Wieloletnia Prognoza Finansowa jest do-
kumentem ukierunkowanym w duzym stopniu na zarzadzanie dtugiem. Elemen-
tami obowigzkowymi, ktore muszg zosta¢ uwzglednione w prognozie, sa migdzy
innymi (okres$lane dla kazdego roku objetego prognoza) wielkos¢ deficytu i spo-
soby jego sfinansowania, wielko$¢ przychodéw i rozchodéw uwzgledniajaca za-

M. Bitner, K.S. Cichocki: Efektywnosé zarzqdzania dlugiem w samorzqdach. Emst & Young
Polska, Warszawa 2008, s. 6-28.
'3 Art. 226-232 ustawy o finansach publicznych.
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rowno diug juz zaciagniety, jak i planowany, kwota dtugu, sposoby finansowania
dtugu. Problematyczng kwestiag w tym obszarze pozostaje okres, ktory powinien
zosta¢ objety prognoza. Z jednej strony ustawodawca, wprowadzajac przepisy
dotyczace WPF, podkreslat wymoég racjonalnosci, co kwalifikuje ten dokument
raczej do kategorii planow $redniookresowych (na co zresztg wskazuje ustawo-
we minimum 4 lat), z drugiej jednak wymaga, aby okres objety prognoza nie byt
krotszy niz okres realizacji szeroko rozumianych przedsiewzig¢ inwestycyjnych.
Dodatkowo, zgodnie z zapisem ustawowym, ,,prognoz¢ kwoty dtugu, stanowia-
ca cz¢s¢ wieloletniej prognozy finansowej, sporzadza si¢ na okres, na ktory za-
ciggnigto oraz planuje si¢ zaciaggna¢ zobowigzania”, co w praktyce moze znacz-
nie wydtuzy¢ horyzont czasowy prognozy, ale przez to ograniczy¢ znacznie jej
racjonalnos¢. Jednakze sam fakt wprowadzenia do polskiej rzeczywistosci samo-
rzadowej wieloletniego dokumentu planistycznego o charakterze obligatoryjnym
oceni¢ nalezy jak najbardziej pozytywnie. Z punktu widzenia zarzadzania dtu-
giem jest to rozwigzanie jak najbardziej uzasadnione. Oczywiscie mozna si¢ za-
stanawia¢, dlaczego nastapito to dopiero w 2010 roku, a nie wcze$niej. Dodat-
kowo dziwi brak wykorzystania przez decydentéw informacji wynikajacych
z WPF. Prognozy te nie sg obecnie poddawane zadnej calosciowej analizie (baza
danych, monitoring), ktora z punktu widzenia zarzadzania finansami catego sek-
tora publicznego wydawalaby si¢ jak najbardziej zalecana, zwlaszcza w obsza-
rze dhugu publicznego — poprzez dlugofalowg informacj¢ dotyczacg planowane-
go poziomu zadtuzenia podsektora samorzadowego.

Zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych, od 2014 roku za-
cznie obowigzywaé¢ indywidualny wskaznik zadtuzenia, okreslajacy maksymal-
ng wielko$¢ wydatkow na obstuge zadluzenia. Gtoéwng przestankg wprowadze-
nia zindywidualizowanych limitow zadluzenia dla poszczegdlnych jednostek
samorzadu terytorialnego bylo przede wszystkim dazenie do uwiarygodnienia
podstaw polityki finansowej samorzadu, w rozumieniu dopasowania mozliwos$ci
zaciggania zobowigzan do mozliwos$ci ich faktycznego regulowania. Z tego
punktu widzenia wprowadzenie nowego rozwigzania mozna uznac za jak najbar-
dziej uzasadnione. Problemem moze si¢ jednak okaza¢ konstrukcja wskaznika.
Wedlug regulacji ustawowych wskaznik ten bedzie obliczany dla kazdej jednostki
z osobna z wykorzystaniem danych pochodzacych z trzech lat poprzedzajacych
rok budzetowy. Oznacza to bazowanie tylko i wyltacznie na danych historycznych,
ktore w przypadku wigkszych wahan koniunkturalnych moga w istotnym stopniu
falszowa¢ obraz i w efekcie prowadzi¢ do zanizenia lub zawyzenia (co jest wiek-
szym problemem) mozliwosci w zakresie zaciagania i obstugi dhugu'®. Kolejnym

16 Art. 227 ustawy o finansach publicznych.
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ograniczeniem, na ktore nalezy zwroci¢ uwagg, jest dobor kategorii finansowych
wykorzystanych w konstrukcji wskaznika. Ot6z organ stanowiacy jednostki sa-
morzadu terytorialnego nie bedzie mogh uchwali¢ budzetu, jezeli relacja pomig-
dzy wielkoscig zaplanowanych na dany rok budzetowy wydatkéw na obstuge
dlugu a dochodami ogétem bedzie wigksza niz $rednia arytmetyczna (z trzech
wczesniejszych lat) relacji dochodoéw biezacych powigkszonych o dochody ze
sprzedazy majatku i pomniejszonych o wydatki biezace do dochodéw ogétem'”.
Kategorig dyskusyjng zdecydowanie pozostaja dochody ogdélem (wykorzysty-
wane takze w obecnie obowigzujacych wskaznikach), ktére powinny zosta¢ za-
stapione (co zreszta postulujg srodowiska samorzadowe) dochodami biezacy-
mi. Z jednej strony pozwolitoby to na wyeliminowanie nieoczekiwanych zmian
wielkosci kategorii dochodéw ogoétem (przyktadowo zwigzanych ze sprzedaza
majatku w jednym z okreséw branych pod uwage), a z drugiej pozwolitoby na
zwickszenie wskaznika, zwlaszcza w przypadku duzych jednostek prowadza-
cych intensywne dziatania inwestycyjne, dla ktérych mozliwo$§¢ zwigkszenia li-
mitu jest niezwykle wazna. W tym przypadku nie wielko$¢ zadtuzenia stanowi
problem, tylko mozliwos¢ jego splaty.

Problemem dla wtadz samorzadowych mogga si¢ okaza¢ takze i inne — wy-
nikajace z obowigzujacej od 2010 roku ustawy o finansach publicznych — regu-
lacje, okreslane mianem ,,ztotej reguly finansow publicznych”. Reguly fiskalne,
do ktorych zaliczy¢ mozna wspomniang ,,ztotg regule” to ,,[...] ograniczenia
swobody prowadzenia dziatan w sferze fiskalnej, ktore przyjmuja forme¢ limitow
ilosciowych oraz odpowiednich ram proceduralnych, instytucjonalnych i kontro-
Inych w zakresie polityki fiskalnej”'®. Wsréd tych regut mozna wyrézni¢ tzw.
reguly numeryczne wprowadzajace ograniczenia ilosciowe wybranych kategorii
fiskalnych, takich jak wielko$¢ dochodow, wydatkéw czy poziom zadtuzenia.
W przypadku Polski za przyktad moze shuzy¢ konstytucyjna reguta dlugu pu-
blicznego', okreslajaca jego maksymalny poziom w stosunku do PKB (ktora
réwniez odnosi si¢ do podsektora samorzadowego). Z punktu widzenia stabilno-
$ci systemu finansow publicznych, tak na szczeblu centralnym, jak i lokalnym,
istotng role¢ odgrywa rownowazenie budzetu, dopuszczajace jednak istnienie defi-
cytu budzetowego. ,,Ztota reguta finanséw publicznych” opiera si¢ na zatozeniu,
ze zadluzanie si¢ podmiotow publicznych jest jak najbardziej dopuszczalne, ale

17 Art. 243 ustawy o finansach publicznych.

8T Jedrzejowicz, M. Kitala, A. Wronka: Politvka fiskalna w kraju nalezgcym do sfery euro.
W: Raport na temat petnego uczestnictwa Polski w trzecim etapie Unii Gospodarczej i Waluto-
wej, Projekty badawcze — czes¢ III. Narodowy Bank Polski, Warszawa. http://www.nbp.pl/
publikacje/o_euro/rel13n.pdf (15.09.2012).

19 Art. 216 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483 ze zm.
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tylko pod warunkiem, ze zwigzane jest ono z finansowaniem wydatkoéw o charak-
terze inwestycyjnym. Podejécie takie uzasadnianie jest przede wszystkim troska
0 ograniczenie zadluzenia zwigzanego z finansowaniem biezacej konsumpcji.

W obecnym stanie prawnym (usankcjonowanym przepisami ustawy o fi-
nansach publicznych) zlota reguta finansow publicznych dotyczy tylko 1 wy-
lacznie jednostek samorzadu terytorialnego, co mozna traktowaé jako istotne
ograniczenie (W poroOwnaniu z pozostalymi podmiotami funkcjonujacymi w ra-
mach sektora finansow publicznych). Regulacja ta (obowiazujaca od 2011 roku)
wprowadza zasady dotyczace uchwalania budzetu (,,organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, w ktorym planowane wy-
datki biezace sg wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone o nad-
wyzke budzetowa z lat ubieglych i wolne $rodki”*) i jego wykonania (,,[...] na
koniec roku budzetowego wykonane wydatki biezace nie mogg by¢ wyzsze niz
wykonane dochody biezace powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegltych
i wolne $rodki”*"). Oznacza to, ze wszystkie wydatki biezace musza znalez¢ swoje
pokrycie w dochodach biezacych, a ewentualne zadluzanie jednostki moze by¢
zwigzane tylko i wylacznie z finansowaniem wydatkow majatkowych. W praktyce
jednak negatywnym nastepstwem regulacji moze by¢ znaczace ograniczenie dzia-
falnosci inwestycyjnej, co z punktu widzenia rozwoju jednostki samorzadu i efek-
tywnego zarzadzania nig w zadnym wypadku nie moze zosta¢ ocenione pozytywnie.
Do pewnego momentu mozliwe jest bowiem ograniczanie wydatkéw biezacych
(w celu ,,wygenerowania nadwyzki”), jednakze nie jest to dziatanie dtugofalowe.
W obszarze inwestycji, ktore w przypadku wielu jednostek znajdujg si¢ obecnie
w fazie zaawansowanej realizacji lub zakonczenia (mowa o inwestycjach realizo-
wanych w ramach perspektywy finansowej 2007-2013), istotny problem, zwigza-
ny z generowaniem wktadu wlasnego, moze si¢ pojawic¢ dopiero za kilka lat.

Warunki prowadzenia polityki zarzadzania dlugiem przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego niestety nie charakteryzuja si¢ stabilnosciag. W ramach sze-
roko rozumianych oszczedno$ci podejmowane sg liczne proby ograniczenia fi-
nansowego samorzadu. Ustawodawca wydaje si¢ zapominaé, ze dziatalnos$c
inwestycyjna (zwigzana z generowaniem dlugu) przektada si¢ miedzy innymi na
wzrost dochodow budzetu panstwa, jak 1 wielkos¢ PKB. Relacja ta dziata oczy-
wiscie takze i w drugg strone. Sztandarowym przykladem moze by¢ projekt
zmian w ustawie o finansach publicznych dotyczacy limitow deficytu dla jedno-
stek samorzadu terytorialnego czy prace nad wprowadzeniem (w przeciagu kilku
lat) stabilizujacej reguty wydatkowej ograniczajacej dynamike zmian wydatkow
publicznych tempem wzrostu PKB.

20 Art. 242 ustawy o finansach publicznych.
*! Ibid.



254 Katarzyna Peter-Bombik, Artur J. Kozuch

Podsumowanie

Polityke zarzadzania dlugiem przez jednostki samorzadu terytorialnego
trudno — w obecnym stanie prawnym — nazwac efektywna, przede wszystkim
dlatego, ze trudno méwi¢ o uwarunkowaniach sprzyjajacych efektywnemu dzia-
faniu w tej materii. Jezeli przyja¢ za wlasciwe zatozenie, ze efektywnos¢ jest
rownoznaczna z maksymalizacja efektow i zaktadajac, ze efekty mozna mierzy¢
iloscig 1 wielkoscig realizowanych zadan, zwlaszcza o charakterze inwestycyj-
nym, ktore stuza zaspokajaniu potrzeb danej spolecznosci, to niestety obecnie
dziatania te s3 w coraz wigkszym stopniu ograniczane. Jednocze$nie nie ma
mowy o osigganiu okre§lonego poziomu efektoéw przy coraz nizszych naktadach.
Trudno wigc méwic o zarzadzaniu dlugiem w warunkach, gdy mozliwosci jego
generowania sg coraz bardziej ograniczane. Trudno mowic¢ o prowadzeniu poli-
tyki (z zatozenia dlugofalowej) w sytuacji, gdy nagle zmiany moga znaczaco
ograniczy¢ przyszla dzialalno$¢ w tym obszarze.
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THE EFFECTIVE LOCAL DEBT MANAGEMENT
UNDER THE LEGAL REGULATIONS

Summary

The effective local debt management concerns long-term planning, using concrete
methods and instruments. This article presents selected solutions characteristic of obliga-
tions connected with legal regulations and possibilities of debt management.
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EFEKTYWNOSC W OPIECE ZDROWOTNEJ
— ZARYS WIELOWYMIAROWEGO PROBLEMU
W OKRESIE TRANSFORMACJI

Wprowadzenie

Za podstawowy cel reformowania systemow zdrowotnych uwaza si¢ odpo-
wiedni 1 sprawiedliwy dostep obywateli do opieki zdrowotnej oraz poprawe
efektywnosci ekonomicznej w stali mikro i makro'. Globalnym wyzwaniem dla
systemow zdrowotnych jest sprostanie rosngcemu popytowi na uslugi medyczne
oraz nasilajgcej si¢ dysproporcji pomigdzy potrzebami i oczekiwaniami pacjen-
tow a mozliwo$ciami finansowania opieki zdrowotnej’. Szczegdlnego znaczenia
nabiera konieczno$¢ wytworzenia odpowiedniej ilosciowo i jakosciowo puli
ustug zdrowotnych przy zawsze ograniczonych zasobach. Kluczowym proble-
mem staje si¢ efektywnos¢ (efficiency, performance) wszelkich podejmowanych
dziatan, bedaca funkcja skutecznosci (effectiveness), rozumianej jako stopien re-
alizacji celu i naktadow’.

Efektywnos¢ stanowi fundamentalne zagadnienie w teorii i praktyce zarza-
dzania. W zarzadzaniu w opiece zdrowotnej zarowno definiowanie, jak i pomiar
efektywnosci, tzn. okreslenie z jednej strony efektow zdrowotnych, a z drugiej
ponoszonych naktadoéw, napotyka na wiele trudnosci. ,,Efektywno$¢ ekonomicz-

' C. Wiodarczyk: Reformy zdrowotne. Uniwersalny klopot. Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiel-
lonskiego, Krakow 2003, s. 48.

2 L.E. Swayne, W.J. Duncan, M.P. Ginter: Strategic Management of Health Care Organizations.
Jossey-Bass, Wiley&Sons, Chichester, West Sussex, England 2008, s. 37-39.

3 N. Barr: The Welfare State As Piggy Bank: Information, Risk, Uncertainly, and the Role of the
State. Oxford University Press, Oxford 2001, s. 81.
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na [...] koncentruje si¢ na aspekcie technologicznym (osiagnigcie maksymalne-
go rozmiaru produkcji przy danych naktadach) i kosztowym (utrzymanie danej
wielkoéci produkcji przy minimalnych naktadach)”*. Rachunek ekonomiczny
w opiece zdrowotnej ma liczne ograniczenia z powodu trudno$ci lub wrecz nie-
mozno$ci wyrazenia naktadow 1 efektow w takich samych jednostkach pomia-
ru’. Mimo to, a wlasciwie dlatego, zainteresowanie efektywnoscia opieki zdro-
wotnej jest niezwykle istotnym, wymagajacym badafn i analiz problemem.
W naukach o zarzadzaniu w ochronie zdrowia, nawet jesli jest dla nas nie do
przyjecia myS$lenie kategoriami: ,,maksymalizacji zysku” czy ,,medicine is busi-
ness like a business”, oczywiste wydaje si¢, ze do wytworzenia pewnych nie-
zbednych produktéw (ustugi lecznicze) konieczne jest zaangazowanie odpo-
wiednich zasobow.

Efektywnos¢ w opiece zdrowotnej

Zainteresowanie efektywnoscig w opiece zdrowotnej (i caltym sektorze pu-
blicznym) tradycyjnie datuje si¢ na $wiecie na lata 80., a w krajach Europy
Wschodniej i Srodkowej na lata 90. Efektywno$¢ w opiece zdrowotnej to moz-
liwos$¢ oceny (w jednostkach pomiaru niefinansowych i finansowych) rezultatow
(outcomes) interwencji medycznych, rozumianych jako ,,produkt, produkcja —
ushug leczniczych” (output)’.

Trudnosci z definiowaniem i pomiarem efektywnosci w opiece zdrowotne;j
s wynikiem strukturalnej i funkcjonalnej ztozonosci systemow zdrowotnych’,
wystgpowania licznych interesariuszy® oraz réznie pojmowanego interesu spo-
lecznego’. Specyfika tego sektora jest takze wystepowanie strumienia publicz-
nych i prywatnych §rodkéow finansowych, o ktore konkurujg publiczne i prywat-
ne podmioty wytwarzajace ustugi lecznicze. Kazdy kraj ma inny, ulegajacy
stalym modyfikacjom system opieki zdrowotnej, dlatego proby oceny ich funk-

Finansowanie ochrony zdrowia. Wybrane zagadnienia. Red. J. Suchecka. ABC a Wolters
Kluwer business, Warszawa 2011, s. 160.

> Ibid.

D.E. Lighter: Advanced Performance Improvement In Health Care. Principles and Methods.
Jones and Bartlett Publ, Sudbury, MA 2011, s. 412.

S.M. Shortell, A.D. Kaluzny: Podstawy zarzgdzania opiekq zdrowotng. Uniwersyteckie
Wydawnictwo Medyczne ,,Vesalius”, Krakow 2001, s. 21-25.

Performance Measurement for Health System Improvement: Experience Challenges and Pro-
spects. Eds. P.C. Smith, E. Mossialos, 1. Papanicolas, S. Leatherman. European Observatory on
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cjonowania wymagajg zmierzenia si¢ ze zlozonoscig 1 wielowymiarowoscig po-
jecia efektywnosci'’.

Istnieje wiele definicji efektywnosci, ale najwieksza popularno$¢ zdobyta
koncepcje przedstawiona w 2001 roku w raporcie The Institute of Medicine
(IOM) — Crossing the Quality Chasm, ktory okreslit sze$¢ gldéwnych celow sys-
temow zdrowotnych w XXI wieku: a) bezpieczenstwo, b) skutecznos¢, c) skon-
centrowanie na pacjencie, d) punktualno$é, e) efektywnosc i f) sprawiedliwos¢'.
Jakos¢ integralnie powigzano ze skutecznoscia i efektywnoscia. Nie mozna mowic
o efektywnosci bez okreslenia z jednej strony jakosci i skutkow (efektow) dziatan
zdrowotnych'?, a z drugiej nakladow ponoszonych na te dziatania. W praktyce
okreslenie zarowno specyficznego ,,produktu” opieki zdrowotnej, jak i jego ceny
jest trudne, gdyz zalezy od perspektywy podmiotowej, a efekty i naktady wyra-
zane s3 w innych jednostkach miary'’. W literaturze podaje si¢ wiele wskazni-
kow charakteryzujgcych jako$é, skutecznosé i efektywnosé opieki zdrowotnej'.

W opublikowanym w 2008 roku raporcie AHRQ Identifying, Categorizing,
and Evaluating Health Care Efficiency Measures przyjeto definicje efektywno-
sci jako ,,zwigzek pomiedzy specyficznym dla systemu opieki zdrowotnej pro-
duktem (output) a zasobami uzytymi do wytworzenia tego produktu (inputs)”.
Aby dokona¢ oceny efektywnosci w ochronie zdrowia, zaproponowano typolo-
gie uwzgledniajaca:

— perspektywe (kto ocenia efektywnos$¢, kto jest oceniany i jaki jest cel oceny),
— produkt (jaki rodzaj produktu podlega ocenie),
— naklady (jakie zasoby sg zaangazowane w wytworzenie produktu).

Z praktycznego punktu widzenia istotna wydaje si¢ ocena efektywnosci
uwzgledniajagca poziomy organizacyjne opieki zdrowotnej i ich wzajemne po-
wigzania:

— efektywnos$¢ systemu opieki zdrowia jako catosci (efektywnos¢ systemowa),

— efektywno$¢ réznych organizacji dziatajacych w systemie opieki zdrowotnej
(efektywnos$¢ organizacyjna),

— efektywnos$¢ dzialan medycznych i niemedycznych zwigzanych z leczeniem
pacjenta (efektywnos$¢ procesowa).

107, Joumard, C. André, C. Nicq: Health Care Systems Efficiency and Institutions. OECD Eco-
nomics Department Working Paper, No. 769. OECD, Paris 2010.

"D M. Berwick: 4 User s Manual for the IOM’s ,, Quality Chasm’ Report. ,,Health Affairs” 2002,
May-Jun.

12 K. Worren: Quality Improvement: The Foundation, Processes, Tools, and Knowledge Transfer
Techniques. W: The Healthcare Quality Book. Vision, Strategy, and Tools. Eds. E.R. Ransom,
M.S. Joshi, D.B. Nash, S.B. Ransom. AUPHA Press., Washington, DC 2008.

B Finansowanie..., op. cit., s. 160-161.

"D E. Lighter: Op. cit., s. 12-14; Quality Improvement..., op. cit., s. 12; www.cms.gov.pl
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Oceniajgc aktualny stan badan i praktyki nad ocena efektywnos$ci w opiece
zdrowotnej mozna zauwazy¢: a) rozwoj metodologii badan efektywnosci i ro-
snaca ilo$¢ systematycznych, miedzynarodowych opracowan dotyczacych efek-
tywno$ci opieki zdrowotnej (opracowania OECD, AHRQ, WHO, UE), b) prze-
pas$é pomiedzy teoria i praktyka pomiaru efektywnosci', ¢) krytyczna oceng
tego, co podaje si¢ za analize efektywnosci, gdyz bez odniesienia si¢ do jakosci
i efektow dziatan medycznych mozemy mowic¢ jedynie o kosztach opieki zdro-
wotnej'°, d) konieczno$é¢ konsensusu, uzgodnien i przejrzystosci analizowanych
danych"”.

Systemowe uwarunkowania efektywnosci
w opiece zdrowotnej

W literaturze istniejg liczne opracowania dotyczace przeksztatcen w opiece
zdrowotnej i oceny efektywnosci podejmowanych interwencji'®. Zainteresowa-
nie zmianami w systemach opieki zdrowotnej obserwuje sie od wielu lat'’, przy
czym wiodacym sposobem myslenia jest ewolucja od podejscia zasobowego (ilos¢
szpitali, t6zek, personelu medycznego, wykonywanych zabiegow) do efektywno-
sciowego (efekty, wyniki, naktady).

Obecne kierunki zamian w systemach opieki zdrowotnej musza uwzgled-
niac:

— rosnacy popyt i oczekiwania pacjentow,

— konieczno$¢ zapewnienia odpowiedniego poziomu finansowania opieki me-
dycznej, czy to przez panstwo czy innych platnikow,

— konieczno$¢ zapewnienia jakos$ci ustug i bezpieczenstwa pacjentow,

— rosnacg zlozonos¢ i trudnosci z przeprowadzeniem zmian w systemach
zdrowotnych,

137, Roski, G. Pawlson: Putting Reliable Health Care Performance Measurement Systems into
Practice. National Committee for Quality Assurance Issue Brief, Washington, DC 2007; Raport
AHRQ 2008, s. iv.

16 C.E. Adair, E. Simpson, A.L. Casebeer: Performance Measurement in Healthcare: Part II —
State of the Science Findings by Stage of the Performance Measurement Process. ,,Healthcare
Policy” 2006 2(1); P.S. Hussey, H. de Vries, J. Romley, M.C. Wang, S.S. Chen, P.G. Shekelle,
E.A. McGlynn: 4 Systematic Review of Health Care Efficiency Measures. ,,Health Services
Research” 2009, Vol. 28.

'7 7M. Loeb: The Current State of Performance Measurement in Health Care. ,International Jour-
nal for Quality in Health Care” 2004, Vol. 16; 1. Joumard, C. André, C. Nicq: Op. cit, s. 6.

'8 § M. Shortell, A.D. Kaluzny: Op. cit., s. 21-25.

1 B.L. Kirkman-Liff, W.P. van der Ven: Improving effiCiency in the Dutch Health Care System:
Current Innovations and Future Options. ,,Health Policy” 1989, Vol. 13(1).
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— spadek spotecznego zaufania do lekarzy i dziatalnosci §wiadczeniodawcow,

— konieczno$¢ zapewnienia odpowiedniej iloSci 1 jakosci personelu medycznego,

— zapewnienie skutecznej i efektywnej technologii informacyjnej w opiece
zdrowotnej,

— konieczno$¢ ochrony informacji medycznych,

— zapewnienie lepszego dostepu do informacji i zwigkszenie przejrzystosci
odnosnie do jakosci, cen i kosztow ushug medycznych®.

Analizujac efektywnos¢ systemoéw opieki zdrowotnej nalezy uwzglednié
zlozonos¢ czynnikdw wptywajacych na efekty zdrowotne, w tym:

1) otoczenie — migdzy innymi kontekst kulturowy, spoleczne sieci wsparcia,
ochrong $rodowiska, edukacj¢, zywno$¢, uwarunkowania socjoekonomiczne
i styl zycia,

2) polityke zdrowotna: finansowanie opieki zdrowotnej, sposob ptacenia za
ustugi, aspekty organizacyjne udzielania §wiadczen zdrowotnych, regulatory
systemu i sposdb zachowania si¢ ro6znych uczestnikoOw systemu,

3) rezultaty posrednie dotyczace opieki zdrowotnej: a) efektywno$¢ i koszty,
b) dostepnos¢ i zakres, ¢) jakos¢ 1 bezpieczenstwo,

4) efekty koncowe — a) stan zdrowia, b) zadowolenie z opieki medyczne;,
c) ochrona wydatkéw zwigzanych z leczeniem (ponoszenie kosztow le-
czenia)®'.

Za najwczesniejsze, systematyczne proby oceny funkcjonowania systemow
opieki zdrowotnej w réznych krajach $wiata mozna uznaé opracowania OECD
(Organisation for Economic Co-Oparation and Development)”. Ocene efek-
tywnosci systemow zdrowotnych podejmuje takze WHO (World Health Organi-
zation)”. Istotnym zrédtem danych poréwnawczych sa opracowania Health
Care Systems in Transistion (HiT) publikowane przez European Observatory on
Health Systems and Policies™.

Europejski Index Zdrowia 2009 (EHCI — European Healthcare Index), po-
chodzacy z badania Eurobarometr ,,Bezpieczenstwo Pacjentéw i Jako$¢ Opieki
Zdrowotnej” (Patient Safety and Quality of Healthcare)* analizuje opieke zdro-
wotng w 33 krajach. Polska w sondazu tym wypadta wybitnie niekorzystnie, na
co majg wptyw znaczne oczekiwania obywateli wobec systemu opieki zdrowot-
nej przy niskim poziomie finansowania.

21, B. Burns, E.H. Bradley, B.J. Weiner: Shortell and Kaluzny s Healthcare Management: Organiza-
) tion Design and Behavior. Delmar, Clifton Park, New York 2006, s. 7.

Tbid., s. 13.
22 Raport OECD z 2004 roku. Towards High-Performing Health Systems. www.ioecd (15.01.2012).
2 The World Health Report 2000. Health Systems: Improving Performance.
2 www.euro.who.int/en/home/project/observatory (01.2012).
% http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/ebc 327 en.pdf (15.01.2012).
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Jednym z fundamentalnych zagadnien w opiece zdrowotnej jest model roz-
wigzan systemowych, w tym relacja pomiedzy mechanizmami rynkowymi i re-
gulacjami panstwa. Ograniczenia mechanizméw rynkowych w opiece zdrowot-
nej, niedoskonata konkurencja i niespelianie kryteriow efektywnosci rynkow
oraz liczne regulacje powoduja, ze mozna méwic o ,,nieefektywnym rynku” i ,,nie-
efektywnym panstwie”>.

W raporcie OECD z 2010 roku Health Care Systems Efficiency and Institu-
tions®' analizujacym efekty zdrowotne oraz ponoszone naktady finansowe oce-
niono opieke zdrowotng w Polsce jako ,,dos¢ dobra” (,,quite well”). Systema-
tycznie zbierane i analizowane dane OECD (ostatnia publikacja OECD Health
Data 2011*%) pozwalaja na poréwnanie sytuacji w Polsce do innych krajow,
w odniesieniu do: a) wydatkow, b) zasobow, ¢) dziatalnosci opieki zdrowotnej,
d) stanu zdrowia mieszkancow, e) wystgpowania czynnikow ryzyka.

Efekty zdrowotne sg wypadkowa wielu czynnikow, w tym efektywnie wy-
korzystanych zasobéw opieki zdrowotnej”. Istnieje wiele prostych i ztozonych
wskaznikow charakteryzujacych zarowno system ochrony zdrowia (health policy),
jak i system opieki zdrowotnej (health care)™. Wzajemne wspotzaleznosci w sys-
temie wymagaja odpowiednich dzialan planistycznych i koordynacji mi¢dzyor-
ganizacyjnej’', aby eliminowaé¢ podmioty mniej efektywne i dazyé do optymalnej
struktury podmiotow leczacych pod wzgledem ilosci, rodzaju i rozmieszczenia
terytorialnego. Oprocz oceny systemu jako cato$ci warto§ciowe sg analizy sub-
sektorowe (dotyczace leczenia przypadkow ztozonych, angazujacych rézne ro-
dzaje i formy opieki zdrowotnej lub leczenie okreslonych chordb, np. nowotwo-
row ztosliwych czy cukrzycy)’. Zarzadzanie ponad barierami organizacyjnymi,
zarzadzanie sieciami ushug czy opieka koordynowana® daja efekt synergii i po-
prawiaja efektywnos$¢ opieki medycznej szczegdlnie w chorobach przewlektych.
Przeksztalcenia systemowe majg istotny wpltyw na funkcjonowanie elementow
systemu, szczegodlnie publicznych i niepublicznych zaktadéw opieki zdrowotne;.

26 N. Barr: Op. cit., s. 51-52.

1. Joumard, C. André, C. Nicq: Health Care Systems Efficiency and Institutions. OECD Eco-
nomics Department Working Paper, No. 769. OECD, Paris 2010, s. 48.

2 www.oecd.org/health/healthdata (15.01.2012).

2 1. Joumard, C. André, C.Nicq, O. Chatal: Op. cit., s. 8.

301, Joumard, C. André, C. Nicq: Op. cit., s. 28-29 i 42; S. Drosler, P. Romano, L. Wei: Health
Care Quality Indicators Project: Patient Safety Indicators Report 2009. OECD Health Working
Paper. OECD, Paris 2009.

31'S M. Shortell, A.D. Kaluzny: Op. cit., s. 242-243.

32 U. Hakkinen, I. Joumard: Cross-Country Analysis of Efficiency in OECD Health Care Sectors:
Options for Research. OECD Economics Department Working Paper, No. 554. OECD, Paris
2007, s. 8.

33 M.M. Hofmarcher, H. Oxley, E. Rusticelli: Improved Health System Performance Through Bet-
ter Care Coordination. OECD Health Working Paper, No. 30. OECD, Paris 2007, s. 49.
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Na rynku ushug zdrowotnych zaréwno publicznych, jak i prywatnych pozostang
podmioty najbardziej efektywne, ktore beda w stanie przystosowac si¢ do no-
wych warunkow otoczenia.

Efektywnos$¢ organizacyjna zaktadow opieki zdrowotnej

Dziatanie organizacji opieki zdrowotnej (szpitale, poradnie) odbywa si¢
w zlozonym strukturalnie i funkcjonalnie otoczeniu. Analiza strategiczna pod-
miotow opieki zdrowotnej wymaga uwzglednienia wielu czynnikéw prawno-
politycznych, ekonomicznych, spoleczno-demograficznych, technologicznych
i mechanizméw rynkowych™.

Pomiar efektywnoS$ci organizacyjnej, cho¢ trudny i ztozony, ma zdecydo-
wanie pozytywny wplyw na usprawnianie organizacji. W liberalnych syste-
mach opieki zdrowotnej, gdzie dziataja prywatni dostarczyciele ustug leczni-
czych 1 prywatni platnicy zainteresowanie efektywnoscia, gtdwnie ekonomiczng,
istniato od dawna’®, gdyz stanowi to rynkowy warunek przetrwania organizacji.
Koncepcje, definiowanie i pomiar efektywnosci organizacyjnej, w tym organiza-
cji publicznych i opieki zdrowotnej, stanowi problem bedacy przedmiotem wielu
opracowan’ .

Heterogeniczno$¢ organizacji w systemach zdrowotnych powoduje, Ze ana-
lizujac ich efektywno$¢ nalezy uwzgledni¢ typologi¢ podmiotéw. Powszechnie
uzywa sie podzialu zaproponowanego przez Longesta na’®:

1) organizacje dostarczajace ustugi zdrowotne (,,primary providers”, w Polsce
uzywa si¢ okreslen — zaktady opieki zdrowotnej, §wiadczeniodawcy, obecnie
podmioty lecznicze,

2) organizacje dostarczajace zasobow dla zaktadow opieki zdrowotnej (,,secon-
dary providers”),

3) organizacje regulujace dziatalno§¢ obu wymienionych grup podmiotow,

¥ LE. Swayne, W.J. Duncan, M.P. Ginter: Op. cit., s. 37-39.

35 Performance Measurement..., op. cit.; D.E. Lighter: Op. cit., s. 12-14.

3¢ B.B. Longest: Relationships Between Coordination, Efficiency, and Quality of Health Care in
General Hospitals. ,,Hospital&Health Services Administration” 1974, Vol. 19(4).

37 M. Bratnicki: W poszukiwaniu teoretycznych podstaw pomiaru przedsiebiorczosci organizacyj-
nej. ,,Organizacja i Kierowanie” 2005, Vol. 4 (122); Advances in Patient Safety: New Directions
and Alternative Approaches. Vol. 3. Performance and Tools. Eds. K. Hendriksen, J.B. Battles,
M.A. Keyes, M.L. Grady. AHRQ Publ., Rockville, MD 2008; Pomiar efektywnosci organizacji
publicznych na przykiadzie sektora ochrony zdrowia. Red. A. Fraczkiewicz-Wronka. AE, Ka-
towice 2010.

38 B.B.Longest Jr.: Management Principles for the Health Professional. Appleton & Lange, Nor-
walk, CT 1990.
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4) organizacje reprezentujgce obie wymienionych grupy podmiotow,

5) konsumenci (pacjenci) uslug zdrowotnych.

Wydaje si¢, ze najistotniejsze znaczenie z punktu widzenia zarzadzania
w opiece zdrowotnej maja ,,primary providers” — organizacje dostarczajace
ustugi zdrowotne, gdyz to tu powstaje specyficzna ustuga lecznicza (efekt, ja-
ko$¢) 1 dochodzi do kluczowego kontaktu pacjent (klient)-personel medyczny, to
tu generowane sg koszty leczenia.

Wedlug Lightera, pomiar efektywnosci organizacyjnej shuzy wielu celom
1 wykorzystywany jest przez dostarczycieli ustug zdrowotnych dla poprawy ja-
kosci ustug, wynikoéw finansowych, z powodow poznawczych, a takze wowczas,
gdy ptatnik ptaci za efektywnos¢ (pay-for-performance) lub finansuje specjalne
programy lecznicze (reporting programs). Efektywno$¢ organizacyjna powinna
mie¢ wpltyw na decyzje konsumenckie lub nabywcze (zakup ustug przez klien-
tow i/lub ptatnika). Pomiar efektywnosci mozna takze traktowac instrumental-
nie, np. w celu uzyskania lub utrzymania akredytacji, zewnetrznych audytow ja-
kosci, rankingdw szpitali czy benchmarkingu®.

Poprawa efektywnos$ci organizacyjnej podmiotéw opieki zdrowotnej (zoz-y)
wymaga zastosowania wiele metod i technik zaczerpnigtych z zarzadzania biz-
nesowego, np.:

— restrukturyzacji (fuzje i podzialy, tworzenie holdingdéw, dywersyfikacja),

—  TQM (total quality management) i CQI (continuous quality improvement),

— integracji horyzontalnej i pionowej (zapewnienie ciagtosci opieki, obnizenie
kosztow dziatalnosci, wspotpraca i wspolne wykorzystanie zasobow, prze-
ptyw informacji),

— aliansow strategicznych i tworzenia sieci $wiadczeniodawcow,

— zmian w organizacji pracy (work restructuring),

— skoncentrowania sie na kliencie (customer focus)™.

Analizujac efektywno$¢ organizacji opieki zdrowotnej nalezy uwzglednic
ich ztozong strukture wewnetrzna®', roznice dotyczace ilosci i rodzaju wykony-
wanych ustug oraz charakterystyke leczonych pacjentow. Ryzyko dziatan doty-
czy zarowno efektow leczniczych, jak i ponoszonych kosztow leczenia. Dobra
praca zespotowa wplywa na bezpieczenstwo i wysoka jako$¢ §wiadczonych
ustug medycznych*.

Lighter wyrdznia kilka kategorii miar oddajacych rézne aspekty procesow
przebiegajacych w organizacji, w tym miary: a) finansowe, b) wykorzystania

¥ D.E. Lighter: Op. cit., s. 111.

40L.B. Burns, E.H. Bradley, B.J. Weiner: Op. cit., s. 12.

4'S M. Shortell, A.D. Kaluzny: Op. cit., s. 315-321.

“2DE. Lighter: Op. cit., s. 35 i 115; The Healthcare..., op. cit., s. 70.
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(sprzetu, aparatury, lekow), c) przyporzadkowania (np. ilo§¢ zabiegow przypada-
jacych na poszczeg6lne zespoly medyczne, ilo$¢ hospitalizacji i czas pobytu pa-
cjenta na oddziale), d) zwigzane z leczeniem okres§lonej choroby (disease specific),
e) satysfakcji z leczenia. Efektywno$¢ mozna mierzy¢ na poziomie calej organi-
zacji, jednostek organizacyjnych, np. oddziatdéw, stanowisk pracy i poszczegol-
nych proceséw. W podmiotach leczacych stosuje si¢ wskazniki charakteryzujace
procesy podstawowe (procesy diagnostyczne, lecznicze i rehabilitacyjne), ktore
obrazuja normy i standardy jakosci opieki i odpowiadaja zaleceniom postepo-
wania medycznego (EBM — evidnece-based medicine). Standardy opieki me-
dycznej (guidelines) publikowane sa przez rézne organizacje i gremia lekar-
skie®, a ich przestrzeganie stanowi jedno z podstawowych kryteriow oceny
efektywnosci organizacji leczniczych.

Wsrod koncepcji oceny efektywnos$ci organizacyjnej w opiece zdrowotnej
najczgsciej stosuje sie zrownowazong karte wynikow (BSC — balanced score-
card) i biznesowa karte wynikow sze$¢ sigma (six sigma business scorecard).
Niektore podmioty, glownie duze szpitale specjalistyczne, maja wieloletnie do-
$wiadczenia w stosowaniu tych narzedzi zarzadczych®. Zaréwno w BSC (zado-
wolenie klientow, procesy wewnetrzne, uczenie si¢ i innowacyjnos¢ oraz skutki
finansowe), six sigma, pryzmacie efektywnos$ci czy systemie oceny Baldrige’a
(Baldrige Scoring System) fundamentalng rolg odgrywa ocena kluczowych pro-
ceséw w organizacjach opieki zdrowotnej™®.

Efektywnos¢ procesowa w opiece zdrowotnej

Kazda praca wykonywana przez personel medyczny w szpitalu czy przy-
chodni sktada si¢ z procesow™, a zarzadzania w opiece zdrowotnej zwigzane jest
zawsze z analiza i poprawa procesow leczenia®’. Procesem nazywamy ,,[...]
kazdy ciag logicznie uporzadkowanych czynnosci, w wyniku ktérych powstaje
okreslony efekt (rezultat) dziatania (produkt, ushuga)”*. Procesy podstawowe
w medycynie nierozerwalnie zwigzane sg z korzysciami zdrowotnymi, jakie

3 http://cms.hhs.gov/PQRIMeasuresList.pdf; www.guideline.gov/; www.has-sante.fr/ (1.02.2012).

4 Advances in Patient..., op. cit., s. 16.

45 0. Groene, E. Brandt, W. Schmidt, J. Moeller.: The Balanced Scorecard of Acute Setting: Devel-
opment Process, Definition of 20 Strategic Objectives and Implementation. ,International Jour-
nal of Quality in Health Care” 2009, Vol. 21(4).

¢ D.E. Lighter: Op. cit., s. 61.

47J. Walburg, H. Bevan, J. Wildenspin, K. Lemmens: Performance Management in Health Care.
Routlidge, Abingdon, Oxfordshire, UK 2006, s. 18.

48 S. Nowosielski: Zarzgdzanie procesami. http://procesy.ae.wroc.pl/istotaZ PR .htm (01.02.2012).
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przynosza (lub powinny przynosi¢) okreslone dzialania lecznicze. Personel me-

dyczny jest bardziej zainteresowany skutecznos$cig niz efektywnoscig leczenia.

Wedlug Shortella punktem wyjscia do oceny efektywnosc¢ jest zawsze okre§lony

efekt zdrowotny:

1) skutecznos¢ (effectivness) — osiggnigcie pozadanych skutkow, dziatanie
prowadzace do celu, w idealnych warunkach i wobec wlasciwego rozpozna-
nego problemu zdrowotnego,

2) odpowiednio$¢ — zastosowanie skutecznego leczenia wobec problemu zdro-
wotnego u okreslonego pacjenta w odpowiednim czasie,

3) efektywnos$¢ (efficiency) — optymalna relacja efekt-naktady, zapewnienie ja-
kosci ushugi wymagajacej okreslonych naktadéw zaktadajac, ze jest ona sku-
teczna i whasciwa®.

Metody i narzedzia zarzadzania procesami w organizacjach opieki zdro-
wotnej majg da¢ odpowiedz na fundamentalne pytanie, czy istnieje zwigzek po-
migdzy poprawa jakosci i kosztami, ktory pozwala na podniesienie efektywnos$ci
organizacyjnej". Analiza procesowa uwzglednia z jednej strony co i jak robimy
(jakosc), a z drugiej, jakie 1 ile sSrodkow musimy zaangazowaé do wytworzenia
produktu. Wsérod narzedzi analizy procesowej wymienia si¢: a) blokowe schema-
ty dziatania, b) ilosciowa oceng¢ procesow (dane liczbowe dotyczace procesu, np.
ilo$¢ konsultacji, ilo$¢ hospitalizowanych czy operowanych), ¢) drzewa decy-
zyjne, d) specjalne diagramy”'. Aby oceni¢ efektywno$é procesowa, nalezy po-
wigza¢ pomiar jakosci procesow i efekty zdrowotne z kontrolg kosztow, czyli
analize danych zawartych w dokumentacji medycznej i finansowej. Pojawiaja
si¢ publikacje, w ktorych na podstawie obszernych metaanaliz stwierdza sig, iz
czesto nie mierzy si¢ efektywnosci, a jedynie koszty leczenia®,

Procesy lecznicze charakteryzuja si¢ znaczng zlozono$cia, zmienno$cia
1 dziataniami zespotowymi, ktéore wymagajg koordynacji pracy wielodyscypli-
narnego zespolu wedlug okre$lonego harmonogramu. W opiece zdrowotnej
mamy do czynienia z wieloma odrgbno$ciami charakteryzujacymi procesy lecz-
nicze, np. indywidualizacjg procesdw leczenia, trudnymi do przewidzenia skut-
kami ubocznymi i1 powiklaniami leczenia. Analiza procesowa nierozerwalnie
zwigzana jest z rozwojem informatyki (HIT — Health Information Technology).
Wprowadzenie elektronicznej dokumentacji chorego (EHR — Electronic Health
Record), informatyzacja zaktadow opieki zdrowotnej oraz systemu jako catosci

49 S M. Shortell, A.D. Kaluzny: Op. cit., s. 406.

O D E. Lighter: Op. cit., . 9.

> Ibid., s. 63.

2ps. Hussey, H. de Vries, J. Romley, M.C. Wang, S.S. Chen, P.G. Shekelle, E.A. McGlynn:
A Systematic Review of Health Care Efficiency Measures. ,Health Services Research” 2009,
Vol. 28.



266 Hanna Saryusz-Wolska, Martyna Wronka

stanowi podstawe do analizy procesOw leczenia, a co za tym idzie efektywnosci
opieki zdrowotnej™.

Miedzynarodowa Organizacja Normalizacji (ISO — International Organiza-
tion for Standardization) opublikowala w 2001 roku wytyczne dotyczace standar-
dow jakosci dla sektora opieki zdrowotnej®*. W onkologii stosuje sie wytyczne
leczenia NCCN (The National Comprehensive Cancer Network — Clinical Prac-
tice Guidelines in Oncology — NCCN Guidelines™)>. W literaturze wskazuje
si¢ na przepas¢ pomiedzy wytycznymi leczenia (evidence-based medicine)
a praktyka, determinowang dost¢pnoscig do leczenia, czyli dostarczeniem od-
powiedniej ilosci i jakosci ustug medycznych™.

Podsumowanie

Efektywnos¢ w opiece zdrowotnej stanowi wybitnie ztozony problem, ktory
nalezy analizowa¢ na kilku roznych, wzajemnie powigzanych poziomach:
a) systemu jako catosci, b) organizacji opieki zdrowotnej i ¢) procesow. W pol-
skim systemie zdrowotnym mozna zaobserwowac niedostatek mechanizméw
planowania i koordynacji eliminujgcych organizacje opieki zdrowotnej (zaktady
opieki zdrowotnej — szpitale i poradnie), szczego6lnie publiczne o mniejszej efek-
tywno$ci. Transformacja od sektora publicznej opieki zdrowotnej do zarzadzania
ustugami publicznymi ponad organizacjami wydaje si¢ trudna i dtugotrwata.
Tymczasem efektywne wykorzystanie zasobéw opieki zdrowotnej jest warun-
kiem poprawy dostepnosci i jakosci ustug medycznych. Jako stabe, szczegélnie
w sektorze publicznym, nalezy oceni¢ relacje pomigdzy podmiotami, takie jak
kooperacja, koncentracja, fuzje czy przejecia, ktore poprawityby ich efektyw-
no$¢. Innym problemem zwigzanym z efektywnos$cia opieki zdrowotnej jest brak
systemow informatycznych, ktére sg zrodtem danych o kosztach i jakosci ustug
medycznych niezbednych do podejmowania odpowiednich decyz;ji.

Aktualny stan badan i praktyki nad oceng efektywnosci w opiece zdrowot-
nej wskazuje na: a) rozwdj metodologii badan i rosnacg ilo$¢ systematycznych,
migdzynarodowych opracowan dotyczacych efektywnosci opieki zdrowotne;,

33 E.G. Poon, A. Wright, S.R. Simon, C.A. Jenter, R. Kaushal, L.A. Volk, P.D. Cleary, J.A. Singer,
A.Z. Tumolo, D.W. Bates: Relationship Between Use of Electronic Health Record Features and
Health Care Quality: Results of a Statewide Survey. ,,Medical Care” 2010, Vol. 48(3).

34 http://iso.org. Quality Management Systems — Guideline for Process Improvement in Health
Services Organizations. ISO 9004:2000 — Quality Management Systems — Guideline for Perfor-
mance Improvement (01.02.2012).

55 http://www.ncen.org/professional/physician_gls/f guidelines (01.02.2012).

5 N. Barr: Op. cit., s. 81.
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b) przepas¢ pomigdzy teorig i praktyka pomiaru efektywnosci, c) krytyczng oce-
ne analiz efektywnosci, gdyz bez odniesienia si¢ do jakosci dziatan medycznych
mozemy mowi¢ jedynie o kosztach opieki zdrowotne;.

Bibliografia

Adair CE., Simpson E., Casebeer AL., Birdsell JM., Hayden KA., Lewis S.: Perform-
ance Measurement in Healthcare: Part I — Concepts and Trends a State of the Sci-
ence Review. ,,Healthcare Policy” 2006, Vol. 1(4).

Adair CE., Simpson E., Casebeer AL.: Performance Measurement in Healthcare: Part 1]
— State of the Science Findings by Stage of the Performance Measurement Process.
,Healthcare Policy” 2006, Vol. 2(1).

Advances in Patient Safety: New Directions and Alternative Approaches. Vol. 3. Per-
formance and Tools. Eds. K. Hendriksen, J.B. Battles, M.A. Keyes, M.L. Grady.
AHRQ, Rockville, MD 2008.

Barr N.: The Welfare State As Piggy Bank: Information, Risk, Uncertainly, and the Role
of the State. Oxford University Press, Oxford 2001.

Berwick DM.: 4 User’s Manual for the IOM’s ,, Quality Chasm’ Report. ,,Health Affa-
irs” 2002, May-Jun.

Bratnicki M.: W poszukiwaniu teoretycznych podstaw pomiaru przedsigbiorczosci orga-
nizacyjnej. ,,Organizacja i Kierowanie” 2005, nr 4 (122).

Burns LB., Bradley EH., Weiner BJ.: Shortell and Kaluzny’s Healthcare Managament:
Organization Design and Behavior. Delmar, Clifton Park, New York 2006.

Drosler S., Romano P., Wei L.: Health Care Quality Indicators Project: Patient Safety
Indicators Report 2009. OECD, Health Working Paper. OECD. Paris 2009.

Esping-Andersen G.: Social Foundations of Postindustrial Economies. Oxford Universi-
ty Press, Oxford 1999.

Finansowanie ochrony zdrowia. Wybrane zagadnienia. Red. J. Suchecka. ABC a Wolt-
ers Kluwer business, Warszawa 2011.

Folland S., Goodman A.C., Stano M.: The Economics of Health and Health Care. Pren-
tice Hall, Upper Saddle River, New Jersey 1997.

Groene O., Brandt E., Schmidt W., Moeller J.: The Balanced Scorecard of Acute Setting:
Development Process, Definition of 20 Strategic Objectives and Implementation.
»International Journal of Quality in Health Care” 2009, Vol. 21(4).

Hiakkinen U., Joumard L.: Cross-Country Analysis of Efficiency in OECD Health Care
Sectors: Options for Research. OECD Economics Department Working Paper,
No. 554. OECD, Paris 2007.

Hofmarcher M.M., Oxley H., Rusticelli E.: Improved Health System Performance
Through Better Care Coordination. OECD Health Working Paper, No. 30. OECD,
Paris 2007.

Hussey P.S., de Vries H., Romley J., Wang M.C., Chen S.S., Shekelle P.G., McGlynn
E.A.: A Systematic Review of Health Care Efficiency Measures. ,,Health Services
Research” 2009, Vol. 28.



268 Hanna Saryusz-Wolska, Martyna Wronka

Institute of Medicine (IOM): Crossing the Quality Chasm: A New Health System for the
21" Century. National Academies Press, Washington, DC 2001.

Joumard 1., André C., Nicq C., Chatal O.: Health Status Determinants: Lifestyle, Envi-
ronment, Health Care Resources and Efficiency. OECD Economics Department
Working Paper, No. 627. OECD, Paris 2008.

Joumard I., André C., Nicq C.: Health Care Systems Efficiency and Institutions. OECD
Economics Department Working Paper, No. 769. OECD, Paris 2010.

Kirkman-Liff B.L., van der Ven W.P.: Improving Efficiency in the Dutch Health
Care System: Current Innovations and Future Options. ,,Health Policy” 1989,
Vol. 13(1).

Lighter D.E.: Advanced Performance Improvement In Health Care. Principles and
Methods. Jones and Bartlett Publ., Sudbury, MA 2011.

Loeb JM.: The Current State of Performance Measurement in Health Care. ,Interna-
tional Journal for Quality in Health Care” 2004, Vol. 16.

Longest B.B. Jr.: Management Principles for the Health Professional. Appleton &
Lange, Norwalk, CT 1990.

Longest B.B.: Relationships Between Coordination, Efficiency, and Quality of Health
Care in General Hospitals. ,,Hospital & Health Services Administration” 1974,
Vol. 19(4).

Performance measurement for health system improvement: experience challenges and
prospects. Eds. P.C. Smith, E. Mossialos, 1. Papanicolas S. Leatherman. European
Observatory on Health Systems and Policy, Cambridge University Press, Cam-
bridge 20009.

Pomiar efektywnosci organizacji publicznych na przykladzie sektora ochrony zdrowia.
Red. A. Fraczkiewicz-Wronka. AE, Katowice 2010.

Poon E.G., Wright A., Simon S.R., Jenter C.A., Kaushal R., Volk L.A., Cleary P.D.,
Singer J.A., Tumolo A.Z., Bates D.W.: Relationship Between Use of Electronic
Health Record Features and Health Care Quality: Results of a Statewide Survey.
,»Medical Care” 2010, Vol. 48(3).

Report AHRQ (Agency for Healthcare Research and Quality): Identifying, Categorizing,
and Evaluating Health Care Efficiency Measures. AHRQ Publ. Rockville, MD
2008, No.08-0030.

Report European Commission, Eurobarometr 327: Patient Safety and Quality of Health
Care. TNS Opinion and Social, Brussels, Belgium 2010.

Roski J., Pawlson G.: Putting Reliable Health Care Performance Measurement Systems
into Practice. National Committee for Quality Assurance Issue Brief, Washington,
DC 2007.

Shortell S.M., Kaluzny, A.D.: Podstawy zarzqdzania opiekq zdrowotng. Uniwersyteckie
Wydawnictwo Medyczne ,,Vesalius”, Krakow 2001.

Swayne L.E., Duncan W.J., Ginter M.P.: Strategic Management of Health Care Organi-
zations. Jossey-Bass, Wiley & Sons, Chichester, West Sussex, England 2008.

The Healthcare Quality Book. Vision, Strategy, and Tools. Eds. E.R. Ransom,
M.S. Joshi, D.B. Nash, S.B. Ransom. AUPHA Press, Washington, DC 2008.

Vos de M., Graafman W., Kooistra M., Meijboom B., van der Voort P., Westert
1.G.: Using Quality Indicators to Improve Hospital Care: A Review of the Litera-
ture. “International Journal for Quality in Health Care” 2009, Vol. 21(2).



Efektywno$c¢ w opiece zdrowotnej - zarys wielowymiarowego problemu... 269

Walburg J., Bevan H., Wildenspin J., Lemmens K.: Performance Management in Health
Care. Routlidge, Abingdon, Oxfordshire, UK 2006.

Wiodarczyk C.W.: Reformy zdrowotne. Uniwersalny kiopot. Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Jagiellonskiego, Krakow 2003.

EFFICIENCY IN HEALTH CARE - OUTLINE OF A MULTIDIMENSIONAL
PROBLEM OF THE TRANSFORMATION PERIOD

Summary

Efficiency is one of key notions in the theory and practice of system and organiza-
tion management and is also relevant to health care. There are many economic theories
to explain appropriate distribution of health care in the society. Controversies about effi-
ciency in health care refer to the extent to which market mechanisms can an should be
modified by new instruments of health policy.

Efficiency in health care consists of expected effects of action on several inter-
linked levels: a. system as a whole, b. Organization of health care and c. processes (pri-
marily basic therapeutic processes).

In view of the complexity of the problem, the work presents outlines of different
health care efficiency concepts and measurement methods, points out to connections and
relations in systems, organization and processes which result on the one hand — from the
development in medicine and new technologies, and on the other — from management
decisions whose importance grows in the times of systemic transformations.
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ZARZADZANIE PUBLICZNE - WYZWANIA
DLA PROCESU KSZTALCENIA NA POZIOMIE
WYZSZYM - PRZYKLAD WYDZIALU
ZARZADZANIA UNIWERSYTETU LODZKIEGO

Idea zarzadzania publicznego

Koncepcja zarzadzania publicznego jest dyskutowana w $Srodowisku na-
ukowcow 1 politykéw od polowy lat 80. i odnosi si¢ do takich miedzy innymi
aspektow sprawowania wladzy, jak rzadzenie poprzez autorytarne decyzje i sys-
tem kontroli. W tym ujeciu zarzadzanie publiczne odnosi si¢ raczej do ,,[...] ob-
szaru wladzy wykonawczej niz ustawodawczej i zwigzane jest z uzyskaniem jak
najwyzszej efektywnosci w tej dziedzinie sprawowania wiadzy” (Webster’s Third
New Dictionery 1986, s. 982). Z kolei wedlug definicji B. Kozuch, zarzadzanie
publiczne zajmuje si¢ badaniem sposobow i zakresu harmonizowania dziatan
zapewniajacych prawidlowe wyznaczanie celéw organizacji tworzacych sfere
publiczna oraz optymalnego wykorzystania mozliwos$ci zorganizowanego dzia-
tania ludzi, nakierowanego na kreowanie publicznych wartosci i na realizacj¢ in-
teresu publicznego'. Zarzadzanie publiczne odnosi sie do procesow, w ktorych
spoteczno$¢ lokalna zaczyna odgrywac istotng role i wplywac na decyzje poli-
tyczne i spoleczno-gospodarcze zwigzane z poziomem zycia spotecznego i roz-
wojem cywilizacyjnym.

Zarzadzanie publiczne implikuje wysoki poziom efektywnosci organizacyj-
nej w odniesieniu do procesu formutowania zatozen polityki rozwoju lokalnego
i regionalnego oraz jej wdrozenia. W tym ujeciu zarzadzanie publiczne przyczy-

' B. Kozuch: Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji. Wydawnictwo
PLACET, Warszawa 2004, s. 255.
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nia si¢ do rozwoju gospodarczego, stabilnosci procesow gospodarczych i dobro-
bytu spotecznego, wnoszac wklad w postaci przejrzysto$ci proceséw decyzyj-
nych, partycypacji spotecznej, otwartosci, rownowagi finansowej i respektowa-
nia prawa na kazdym szczeblu sprawowania wiadzy.

Przez zarzadzanie publiczne rozumie si¢ takze zintegrowane mechanizmy,
procesy i instytucje, poprzez ktore obywatele i grupy spoteczne moga wyrazac
swoje preferencje, negocjowac rozwigzania sprzecznos$ci interesow i praktycznie
wykorzystywaé swoje ustawowe prawa i spelnia¢ wynikajace z nich obowiazki.
Zarzadzanie publiczne powinno gwarantowaé zatem, ze formutowanie politycz-
nych, spotecznych i ekonomicznych priorytetoéw odbywac si¢ bedzie dzigki sze-
roko rozumianemu konsensusowi spolecznemu, w ramach ktorego uwzgled-
nione beda preferencje réznych grup interesariuszy w procesach decyzyjnych
wptywajacych na alokacje zasobow i dobr.

Podmiotami procesu zarzadzania publicznego sg osrodki sprawowania wita-
dzy publicznej, sektor prywatny i spoleczenstwo. Wtadza publiczna tworzy od-
powiednie podstawy polityczne i prawne niezbedne do prawidlowego funkcjo-
nowania systemu spoleczno-gospodarczego. Sektor prywatny generuje miejsca
pracy i zrodta dochodow. Spoteczenstwo podejmuje aktywne dziatania w sferze
ekonomicznej, spotecznej i politycznej. Z uwagi na fakt, iz kazdy z podmiotow
ma swoje silne i stabe strony, najistotniejsze staje si¢ stworzenie warunkéw dla
ich konstruktywnej wspotpracy. Na zarzadzanie publiczne sktada si¢, zatem su-
ma dzialan indywidualnych oséb oraz instytucji publicznych i prywatnych, ktore
wspolpracujg ze sobg w celu osiggnigcia zamierzonych efektow. Jest to proces
ciagly, ktory umozliwia zmodyfikowanie konfliktogennych lub sprzecznych in-
teresOw 1, wykorzystujac mechanizm negocjacji i kooperacji, pozwala doprowa-
dzi¢ do osiagnigcia porozumienia pomigdzy stronami.

Zarzadzanie publiczne mozna okresli¢ jako funkcje¢ kierowania i organizo-
wania dziatalno$ci organizacji wyposazonych przez wtadz¢ publiczng w zadania
i kompetencje zmierzajace do realizacji interesu publicznego. Sg to gltéwnie
organizacje nalezace do sektora publicznego, ale mogg to by¢ rowniez organi-
zacje pozarzadowe (trzeci sektor) lub nawet prywatne, jesli zostaja im zlecone
zadania publiczne, prowadzone w interesie ogdlnym i przy uzyciu srodkow
publicznych’.

Dziatalno$¢ ta moze dotyczy¢:

— wewngtrznego zarzadzania organizacja wyodrebnionych pojedynczych
podmiotéw administracji publicznej lub hierarchiczne podporzadkowanego

2 W. Mikutowski: Zapomniana nauka administracji, spéznione zarzqdzanie publiczne i mato zna-
ne teorie rzqdzenia publicznego. Konferencja naukowa pt. ,,Zarzadzanie publiczne w teorii
i praktyce samorzadu terytorialnego i innych organizacji”. Biatystok 28-29.05.2004.
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systemu tych podmiotow (zarzadzanie zasobami, systemem informacyj-

nym, planowanie i koordynacja dziatan, przeprowadzanie zmian organiza-

cyjnych itd.),

— zarzadzania publicznymi jednostkami organizacyjnymi majacymi za zadanie
produkowanie dobr publicznych i $§wiadczenia ustug o charakterze uzytecz-
nosci publicznej,

— zarzadzania majatkiem skarbowym, majatkiem administracji publicznej, do-
brem publicznym oraz rzeczami powszechnego, publicznego uzytku.

W sferze administracji publicznej wyodrebni¢ mozna dwa obszary: admini-
stracj¢ rzadowa i samorzadowa. Ocena ich dziatania zazwyczaj dokonywana jest
poprzez analize ich sprawnosci i efektywnos$ci dziatania. Istotnym czynnikiem,
ktory wpltywa na poprawe funkcjonowania administracji jest zastapienie tra-
dycyjnych narzedzi administrowania, nowoczesnymi instrumentami zarzadza-
nia. Instrumenty ktada nacisk na rynkowe aspekty gospodarowania zasobami
publicznymi w kontek$cie wykorzystania ich do poprawy jakosci ustug pu-
blicznych oraz zapewnienia wigkszej skuteczno$ci organizacyjnej w sferze
publicznej.

Nowe zarzadzanie publiczne w administracji rzadowej i samorzadowej
wymaga wprowadzenia menedzerskiego podejscia do zarzadzania sektorem pu-
blicznym, dajac jednocze$nie mozliwo$¢ roznicowania nowoczesnych technik
zarzadzania stosownie do wymagan danego obszaru administracji publicznej’.
Nowoczesne podejscie do zarzadzania w sektorze publicznym ma istotne zna-
czenie, szczegblnie gdy chodzi o nastawienie organizacji publicznej na osigganie
wynikéw, decentralizacj¢ procesow decyzyjnych, zastosowanie strategicznego
podejscia do zarzadzania organizacjg oraz wykorzystania mechanizmoéw rynko-
wych w celu poprawy efektywnosci wykonania zadan administracji publicz-
nej’. Z tego tez wzgledu nalezy uznad, iz sukces kazdej organizacji dzialajacej
w zakresie realizacji spraw publicznych uzalezniony jest od jakosci kadr w niej
funkcjonujacych. Kadry stanowia najcenniejszy zasob przesadzajacy o efek-
tywnosci dziatan.

3 H. Krynicka: Koncepcja nowego zarzqdzania w sektorze publicznym (New Public Management).
Prace Instytutu Prawa i Administracji PWSZ w Sulechowie, s. 193, http://www.biblioteka
cyfrowa.pl/Content/34636/014.pdf

4 A. Zalewski: Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego. W: Nowe
zarzqdzanie publiczne w polskim samorzgdzie terytorialnym. Red. A. Zalewski. SGH, Warszawa
2005, s. 66.
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Zarzadzanie publiczne — wyzwanie dla procesu
ksztatcenia kadr nowoczesnej administraciji

Obecnie zarzadzanie publiczne musi sprosta¢ wyzwaniom wspotczesnosci’,
a jednym z istotnych elementow tego procesu jest ksztalcenie nowych zasobow
kadrowych, ktorych umieje¢tnosci i kompetencje beda adekwatne do nowych
wyzwan. Dynamika zmian zachodzacych w otoczeniu organizacji publicznych,
wzrost oczekiwan réznych grup spotecznych co do efektow ich dziatan, ko-
nieczno$¢ rozwigzywania coraz bardziej skomplikowanych probleméw, podej-
mowania trudnych decyzji o daleko idacych skutkach sprawia, ze gwaltownie
rosng wymogi co do kompetencji pracownikow sfery publiczne;.

Szczegodlnego zatem znaczenia nabiera proces ksztalcenia nowych zasobow
kadrowych dla administracji rzgdowej i samorzadowej. Powinien on mie¢ cha-
rakter interdyscyplinarny i cato$ciowy. Powinien obejmowacé zarowno wiedze
z dziedziny prawa i administracji, ekonomii, ale takze, a moze przede wszystkim
z dziedziny nauk o zarzadzaniu. Stworzenie zintegrowanych programow na-
uczania Zarzadzania Publicznego jest zatem niezbedne do poprawy sprawnos$ci
zarzadzania w sektorze publicznym, a tym samym staje si¢ istotng sfera ksztat-
cenia w uczelniach wyzszych, na kazdym poziomie studiow.

Czynnikiem wspierajagcym ten proces jest zmiana prawnych uwarunkowan
tworzenia $ciezek ksztalcenia w szkotach wyzszych wprowadzona w zycie ak-
tami prawnymi. Sg to:

1. Ustawa z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie
wyzszym, ustawy o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stop-
niach i tytule w zakresie sztuki oraz o zmianie niektorych innych ustaw.

2. Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 2 listopada
2011 r. w sprawie Krajowych Ram Kwalifikacji dla Szkolnictwa WyzZszego.

3. Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 4 listopada
2011 r. w sprawie wzorcowych efektow ksztalcenia.

4. Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 5 pazdzier-
nika 2011 r. w sprawie warunkéw prowadzenia studiow na okreslonym kie-
runku i poziomie ksztatcenia.

5. Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 29 wrze-
$nia 2011 r. w sprawie warunkOw oceny programowej i oceny instytucjo-
nalnej.

> L. Kowalczyk: Wspolczesne zarzqdzanie publiczne jako wynik procesu zmian w podejsciu do
administracji publicznej. ,,Zeszyty Naukowe Watbrzyskiej Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Przed-
sigbiorczosci” 2008, nr 1, s. 10.
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Niniejsze akty prawne pozwolity szkotom wyzszym na uruchamianie autor-
skich programow ksztatcenia, wycofujac si¢ jednoczesnie z narzucanych tzw.
standardow ksztalcenia. Rozwigzanie to w zdecydowanym zakresie przyczynia
si¢ do uelastycznienia programow i dopasowania ich do wymagan zmieniajgce-
go si¢ rynku pracy.

Dostrzeganie wagi zarzadzania publicznego jako istotnej dziedziny wiedzy
i umiejetnosci oraz konieczno$¢ szerokiego i interdyscyplinarnego podejscia do
ksztalcenia kadr administracji publicznej znajduje wyraz w zapisach Strategii
Wydzialu Zarzadzania UL, ktérg Rada Wydzialu przyjeta 10 pazdziernika 2011
roku. Wybrany model biznesowy dla Wydziatu to ,,specjalizacje interdyscy-
plinarne w szeroko rozumianym obszarze zarzadzania i finans6w”, co zapewnia:
— zgodno$¢ modelu z priorytetami badawczymi instytucji finansujacych

badania,

— elastycznos$¢ pozwalajaca na dopasowanie si¢ do dlugofalowych zmian oto-
czenia edukacyjnego,

— posiadanie przez WZ czesci zasobow intelektualnych i infrastrukturalnych
niezbednych do wdrozenia modelu,

—  mozliwos¢ ewolucyjnego ,,przejscia” od stanu obecnego do docelowego®.

Przyjete zatozenia strategiczne znajduja swoje odzwierciedlenie w sformu-
towanej misji Wydzialu Zarzadzania UL. ,Misja Wydzialu Zarzadzania jest
rozwdéj wiedzy teoretycznej i aplikacyjnej w zakresie nauk o zarzadzaniu i finan-
sOw, poprzez prowadzenie na mi¢dzynarodowym poziomie badan naukowych
1 nauczania w systemie trojstopniowym oraz ustawicznym. Naszymi dziataniami
przyczyniamy si¢ do rozwoju ekonomicznego, spotecznego i1 kulturowego regio-
nu todzkiego oraz Polski. JesteSmy organizacja nastawiong na wspotprace z kra-
jowymi i zagranicznymi instytucjami dydaktycznymi i naukowymi, a takze
podmiotami z otoczenia biznesowego i sektora publicznego. Naszymi wyrézni-
kami sg: interdyscyplinarne podejscie do specjalizacji naukowo-badawczych
i dydaktycznych, etyka, odpowiedzialno$¢, profesjonalizm i nowoczesno$¢ w dzia-
faniu oraz zdolno$¢ do przewidywania i skutecznego reagowania na zmiany za-
chodzace w otoczeniu instytucji naukowo-dydaktycznych™’.

W odpowiedzi na wyzwania stojace przed nowoczesng administracjg pu-
bliczng oraz wykorzystujac szanse¢ stworzong przez zmienione uwarunkowania
prawne, ale takze odpowiadajac na wymagania regionalnego rynku pracy, z ini-
cjatywy Katedry Zarzadzania Miastem i Regionem na Wydziale Zarzadzania
Uniwersytetu todzkiego stworzono kompleksowy i zintegrowany program
ksztalcenia w zakresie Zarzadzania Publicznego dla studiow I, II i III stopnia.

b Strategia Wydziatu Zarzqdzania Uniwersytetu Lédzkiego. £6dz 01.01.2011, s. 2.
7 http://zarzadzanie.uni.lodz.pl/InformacjeOWydziale/tabid/234/Default.aspx (12.10.2012).
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Na I stopniu studiow zostal uruchomiony kierunek Zarzadzanie publiczne, a na
II stopniu specjalno$¢ Zarzadzanie publiczne, w ramach grupy kierunkow Za-
rzadzanie.

Cele ksztatcenia i profil absolwenta kierunku
Zarzadzanie Publiczne

Podstawowym celem studiow na kierunku Zarzadzanie Publiczne jest
ksztalcenie specjalistow, menedzerow, doradcéw i konsultantow na potrzeby or-
ganizacji sektora publicznego i spotecznego. Zasadniczym celem ksztalcenia jest
dostarczenie wiedzy eksperckiej w dziedzinie zarzadzania w szeroko rozumia-
nym sektorze publicznym, ze szczegolnym uwzglednieniem specyfiki funkcjo-
nowania organizacji publicznych, zarowno w zakresie celéw, jak i sposobow
dziatania. Bardzo waznym elementem procesu ksztalcenia jest zapoznanie stu-
dentéw z mozliwo$ciami usprawnienia funkcjonowania administracji publicznej
poprzez zastosowanie nowoczesnych metod zarzadzania zarowno w sferze in-
stytucjonalnej, ale takze w obszarze funkcjonowania sektora uzytecznosci pu-
blicznej. Waznym elementem studidw jest wyksztalcenie profesjonalnych umie-
jetnosci wykorzystujacych interdyscyplinarng wiedzg z zakresu zarzadzania
publicznego, zarowno w odniesieniu do wewngtrznych uwarunkowan dziatania
sektora publicznego, jak i w relacjach z jego otoczeniem w konteks$cie krajowym
i miedzynarodowym.

Absolwenci kierunku Zarzadzanie Publiczne bgda posiadali wiedzg i umie-
jetnosci z zakresu organizacji i zarzadzania niezbedne dla kadr zatrudnionych
w jednostkach administracji publicznej. Uzyskane efekty ksztatcenia absolwen-
tow beda zapewnialy wysoka sprawnosc i elastycznos¢ w zakresie wykonywania
zadan administracji publicznej oraz tworzyty podstawy do dalszego ponoszenia
kwalifikacji. Absolwenci kierunku stanowi¢ beda warto$ciowa kadre zarowno
w sferze instytucjonalnej, ale takze jako pracownicy jednostek odpowiedzial-
nych za rozmaite obszary zarzadzania sprawami publicznymi. Absolwenci to
osoby posiadajace wiedze z zakresu podstaw ustrojowych administracji publicz-
nej, zarzadzania oraz organizacji i funkcjonowania organéw administracji, a tak-
ze z zakresu prawa i postepowania administracyjnego oraz nowoczesnych technik
zarzadzania. Absolwenci beda posiadali specjalistyczne umiejetnosci z zakresu
organizacji i funkcjonowania organéw administracji, w tym migdzy innymi w sfe-
rze stanowienia prawa, identyfikacji probleméw, ktérych rozwigzanie lezy w kom-
petencjach administracji publicznej, zarzadzania majatkiem publicznym, strate-



276 Danuta Stawasz, Beata Banachowicz

gicznego zarzadzania rozwojem, zamowien publicznych, polityki socjalnej
i wielu innych. Studia przygotowuja do pracy w charakterze pracownika zarza-
dzajacego urzedow administracji rzagdowej, samorzadowe;j oraz ich jednostek or-
ganizacyjnych. Uzyskana w trakcie studiow wiedza bedzie rowniez przydatna
w petnieniu mandatow politycznych w administracji publiczne;.

Cele ksztatcenia sformutowane dla kierunku Zarzadzanie publiczne znala-
zty odzwierciedlenie w macierzy efektow ksztalcenia opracowanych dla kierunku.
Wsrdd nich do najwazniejszych naleza: dostarczanie wiedzy w zakresie defi-
niowania podstawowych termindéw zarzadzania publicznego, analizowanie i ob-
jasnianie procesow zwigzanych z funkcjonowaniem organizacji sektora publicz-
nego oraz wskazywanie mozliwosci sprawnego zarzadzania w sferze publicznej
na podstawie najlepszych praktyk zarzadzania stosowanych w sferze gospodar-
czej. Waznym obszarem efektow wiedzy jest znajomo$¢ zasad funkcjonowa-
nia sektora publicznego, zrozumienia roli sektora publicznego w kreowaniu
i zarzagdzaniu procesami rozwoju spoteczno-gospodarczego, a takze tworze-
nia, modernizowania, usprawniania struktur zarzadzania w organizacjach
sektora publicznego.

Program kierunku pozwala na zapoznanie studenta z najbardziej przydat-
nymi w praktyce roznorodnymi instrumentami wykorzystywanymi w procesie
zarzadzania organizacjami sektora publicznego, nowoczesnymi metodami, w tym
w szczegolnosci rozwigzaniami instytucjonalnymi shuzacymi budowaniu prze-
wag konkurencyjnych jednostek terytorialnych oraz kreowaniu rozwoju spotecz-
no-gospodarczego, a takze rozwigzaniami w zakresie wspoOlpracy administracji
publicznej z otoczeniem.

Ksztatcenie w ramach kierunku Zarzadzanie publiczne oferuje studentowi
mozliwos$¢ rozwijania aktywnych postaw w sferze pracy indywidualnej i zespo-
towej, wspiera kreatywnos$¢ oraz rozwija zdolnos¢ do konstruktywnego prezen-
towania wlasnych pogladow i opinii. Formy ksztalcenia w ramach kierunku Za-
rzadzanie publiczne oferujg studentowi mozliwo$¢ nabycia kompetencji w zakresie
postepowania zgodnego z zasadami etyki wynikajacymi z uwarunkowan funk-
cjonowania stuzby cywilnej. Zajecia wyposaza studenta w kompetencje nie-
zbedne do budowania zorientowanej na sukces $ciezki kariery w sferze admini-
stracji publicznej, miedzy innymi poprzez ciggle rozwijanie wlasnego kapitatu
intelektualnego.

Aby sprosta¢ tak sformutowanym celom ksztalcenia, opierajac si¢ na naj-
lepszych wzorcach krajowych i zagranicznych uczelni wyzszych, przygotowano
autorski program studiow I, II stopnia w zakresie Zarzadzania publicznego.
Oferte uzupehiono o studia podyplomowe, tematycznie zwigzane z tym obsza-
rem ksztalcenia.
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Struktura ksztatcenia w zakresie Zarzadzania publicznego
na Wydziale Zarzadzania UL

Skutkiem podjetych na Wydziale Zarzadzania UL dziatan jest uruchomienie
od roku akademickiego 2012/2013 nowych kierunkéw studiow przygotowanych
w mysl znowelizowanej ustawy o szkolnictwie wyzszym i Krajowych Ram
Kwalifikacji dla szkolnictwa wyzszego. Procesowi temu towarzyszyla glgboka
reforma programowa Wydziatu, ktéra zostata bardzo pozytywnie oceniona przez
Panstwowg Komisje Akredytacyjna w czerwcu biezacego roku.

W strukturze nowej oferty programowej Wydziatu na studiach I stopnia
znalazto si¢ dziesie¢ kierunkow:

1. Analiza i zarzadzanie w biznesie.
. Business Management.
. Marketing.
. Zarzadzanie publiczne.
. Zarzadzanie zasobami ludzkimi.
. Zarzadzanie.
. Finanse i inwestycje.
. Rachunkowos¢.
. Logistyka.
. Gospodarka przestrzenna (prowadzony wspolnie z Wydziatem Nauk Geo-
graficznych).
Na studiach II stopnia oferta obejmuje pi¢¢ kierunkow:
1. Zarzadzanie (jedna z pieciu proponowanych specjalnosci jest Zarzadzanie
publiczne).
2. Finanse i rachunkowo$¢.
3. Logistyka.
4. Gospodarka przestrzenna (prowadzony wspoélnie z Wydziatem Nauk Geo-
graficznych).
5. Prawo podatkowe i rachunkowos¢ (prowadzony wspdlnie z Wydziatem Prawa
i Administracji).

Problematyka zarzadzania w sferze publicznej jest takze przedmiotem zain-
teresowania studentéw studidow doktoranckich. Na Wydziale jest obecnie 25 stu-
dentéw studiow III stopnia przygotowujacych dysertacje zwigzane tematycznie
z problematykg zarzadzania publicznego.

S O 0 3N N bW

—

Nalezy takze wspomnie¢, ze opisana oferta edukacyjna jest uzupetniana
przez studia podyplomowe. Aktualnie wsrod dziewigtnastu $ciezek ksztatcenia
na studiach podyplomowych cztery dotycza zagadnien z zakresu zarzadzania
publicznego. Sa to:
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1. Administracja i zarzadzanie dla kadry kierowniczej administracji publicznej

(prowadzony wspolnie z Wydzialem Prawa I Administracji).

2. Zarzadzanie oswiatg.

Zarzadzanie w jednostkach samorzadu terytorialnego.

4. Menedzer sportu (prowadzony wspoélnie z Wydzialem Zarzadzania Politech-
niki Lodzkie;j).

W przygotowaniu jest program kolejnego studium pt. Strategiczne zarzg-
dzanie podmiotem leczniczym, realizowanego wspodlnie z Uniwersytetem Me-
dycznym w Lodzi, ktére zostanie uruchomione w lutym 2013 roku.

Oferta Wydzialu Zarzadzania UL w zakresie nowych kierunkoéw ksztalce-
nia, w tym Zarzadzania publicznego, jest obecnie lepiej dostosowana do wymo-
gow rynku pracy w skali lokalnej i regionalnej. Jej wartos¢ w pewnym sensie
zostala potwierdzona wypetieniem limitow przyje¢ na studia I i II stopnia za-
réwno stacjonarnych, jak i niestacjonarnych.

98]

Podsumowanie

W lipcu 2012 roku Urzad Marszatkowski w f.odzi przygotowat projekt do-
kumentu pt. Aktualizacja Strategii Rozwoju Wojewodztwa L.odzkiego 2020. Od-
powiadajac na wyzwania rozwojowe do 2020 roku, zarowno w wymiarze euro-
pejskim, jak i krajowym oraz regionalnym, Aktualizacja Strategii... wskazuje
cztery filary horyzontalnej polityki rozwoju wojewodztwa, ktorych osiggniecie
pozwoli na realizacj¢ przyjetej wizji rozwoju. Sg to spojnos¢ spoleczna, gospo-
darcza, przestrzenna i sprawnos$¢ zarzadzania®. Na stronie 111 dokumentu poja-
wit si¢ nastgpujacy zapis:

Filar 4. Sprawno$¢ zarzadzania w sektorze publicznym

»Sprawno$¢ zarzadzania w sektorze publicznym rozumiana jest jako cel
o charakterze strategicznego uwarunkowania wewnetrznego. [...] Sprawne za-
rzadzanie staje si¢ waznym zrodlem uzyskiwania trwatych przewag konkuren-
cyjnych, zarbwno w kraju, jak i regionie, pozwala bowiem na koordynacj¢ reali-
zowanych projektow, uzyskiwanie synergicznych efektow rozwojowych oraz
racjonalne wydatkowanie $srodkow publicznych. [...] Przyjmuje si¢, ze umiejet-
nosci wieloszczeblowego zarzadzania (Multi-level governace), przez struktury
administracji samorzadowej, beda rozwijane przez finansowe wsparcie dla roz-

woju wiedzy i umiejetnosci kadry administracyjnej’™.

8 Aktualizacja Strategii Rozwoju Wojewédztwa Eédzkiego 2020, s. 79.
? Ibid,, s. 111, 112.
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Na podstawie powyzszych zapisow mozna stwierdzi¢, iz oferta ksztatcenia
realizowana przez Wydziat Zarzadzania UL wpisuje si¢ w strategiczne zatozenia
rozwoju wojewodztwa tédzkiego. Uznajac wage ksztatcenia nowoczesnych kadr
dla administracji publicznej w regionie oraz wysoka jakos¢ oferty edukacyjnej
Marszatek Wojewodztwa L.odzkiego objat kierunek Zarzadzanie publiczne swo-
im patronatem.
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PUBLIC MANAGEMENT - THE CHALLENGES FOR THE PROCESS OF
HIGHER EDUCATION - THE EXAMPLE OF THE DEPARTMENT OF
MANAGEMENT, UNIVERSITY OF LODZ

Summary

Dynamic changes in the environment of public organizations, including growing
expectations for the effects of their actions, entails growth of requirements concerning
competences of public officers. In these circumstances innovative approach towards
education process devoted to public sphere seems to be a crucial issue.
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Respecting this challenge as well as taking advantage of new regulations concern-
ing higher education Department of City and Regional Management, Faculty of Man-
agement, University of Lodz prepared complex and integrated educational program on
Public Management.

The aim of the article is to present the effects of reform performed at the Faculty of
Management UL that resulted with new teaching programs, among others on Public
Management, on all levels of education.
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PARTNERSTWO SWIADCZACE USLUGI
SPOLECZNE W SWIETLE DOSWIADCZEN
LOGISTYKI SPOLECZNEJ

Partnerstwo publiczno-spoteczne — wspoétpraca
tworzaca wartos¢ dla spotecznosci lokalnej

Wspotczesna polityka spoteczna znajduje si¢ w polu zainteresowan wielu
podmiotow o zréznicowanym obszarze dziatania. Podmioty mi¢dzynarodowe,
dziatajace zar6wno w skali globalnej, jak i na obszarze kontynentu europejskie-
go, skupiaja si¢ w gtownej mierze na okresleniu standardow ochrony socjalne;j.
Mogga takze przejawia¢ aktywno$¢ w zakresie wspierania rzadow, poprzez udzie-
lanie pomocy finansowej. Wypracowujac cele dla polityki spotecznej, pozostawia-
ja podmiotom krajowym mozliwos¢ swobodnego wyboru $ciezki ich osiaggnigcia,
co wynika bezposrednio z powszechnego poszanowania zasady subsydiarno$ci.
W polu rozstrzygnie¢ podmiotow krajowych pozostaje okreslenie zakresu reali-
zacji wytyczonych celow, okreslenie rozmiaru i kierunku alokacji funduszy pu-
blicznych przeznaczanych na szeroko rozumiang dzialalno$¢ socjalng panstwa
oraz wskazanie podmiotow zobligowanych do wykonywania poszczegdlnych
zadan. Obecnie tendencjami charakterystycznymi dla podziatu kompetencji sg
decentralizacja w administracji panstwowej oraz deregulacja w administracji
publicznej. Decentralizacja, oznaczajaca zmniejszenie udziatu organéw admi-
nistracji rzadowej na rzecz wzrostu odpowiedzialno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego, dotyczy dziedzin dziatalnosci socjalnej zarezerwowanych dla
panstwa jako podmiotu prowadzacego polityke spoteczna, w obszarach niewy-
magajacych przedsiewzie¢ prowadzonych na szczeblu centralnym. Deregulacja,
zwigzana z przekazaniem realizacji wybranych zadan publicznych oraz $rodkow
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na ich wykonanie podmiotom pozapanstwowym, jest konsekwencja ogranicza-
nia funkcji wykonawczych panstwa w zakresie zaspokajania potrzeb spoteczen-
stwa. Tendencje te przede wszystkim rozszerzaja grupe podmiotéw wiaczonych
w realizacje polityki spolecznej. Ponadto, zmieniaja role, ktorych petnienie nale-
zy do podmiotow rzadowych — wzrasta znaczenie funkcji regulacyjnych, funkcji
informacyjno-promocyjnych, diagnozy i monitorowania proceséw decyzyjnych.
Obserwowany kierunek zmian jest wynikiem zastosowania, takze na gruncie
podmiotow krajowych, zasady subsydiarnos$ci, ktdrej istotg zawiera trawersowa-
ne za N. Luhmannem stwierdzenie ,,tyle spoteczenstwa ile mozna, tyle panstwa
ile konieczne”. Zgodnie z ta zasada, spotecznosci lokalne znajdujac si¢ blizej
obywatela sg w stanie lepiej zidentyfikowac¢ jego potrzeby oraz uwzgledni¢ ich
specyfike wynikajaca z lokalnych uwarunkowan, stad tez nalezy okresli¢ je jako
wlasciwe miejsce zaspokajania potrzeb spoleczenstwa.

Decentralizacja moze by¢ realizowana na réznych poziomach i w réznych
etapach. Transfer wladzy moze si¢ odbywac z poziomu centralnego na poziom
regionalny lub z poziomu regionalnego na lokalny, Iub jeszcze nizej na poziom
gminy, spotecznosci lokalnej czy sasiedztwa. Faktyczng samodzielno$¢ dziatania
w zakresie okreslonych spraw publicznych uzyskujg jednostki administracyjne
lub poszczegdlne organizacje, co oznacza brak skrepowania w dzialaniu przez
organ wyzszego stopnia i zwigzany z nig transfer zasobow niezbednych do reali-
zacji zdecentralizowanych zadan. Istotne jest, aby transfer ten pociggal za soba
zmian¢ paradygmatu dziatania w szeroko rozumianej tkance spotecznej, a szcze-
gblnie zastosowanie instrumentarium zarzadzania publicznego.

Nowe zarzadzanie w organizacjach publicznych oznacza efektywne reali-
zowanie potrzeb spotecznych uznanych za wazne dla ksztalttowania podstaw
rozwoju spolecznego i gospodarczego danego terytorium.

Ewolucja zasad funkcjonowania sektora publicznego w kierunku dowarto-
$ciowania mechanizméw rynkowych i zadowolenia interesariuszy jest sila napg-
dowg zmiany w podmiotach dziatajacych w domenie polityki spotecznej. Poszu-
kujac bardziej efektywnych sposoboéw dostarczania ustug publicznych — w tym
spotecznych — organizacje podazaja ku rozwigzaniom przekraczajacym jednost-
kowe granice organizacji poszukujac rozwigzan opartych na wspolpracy migdzy
partnerami z rdznych sektorow, ktore stajg si¢ sposobem na osigganie renty in-
nowacyjnej i relacyjnej'. Fenomen wspétpracy oznacza, ze wchodzace w jej
sktad organizacje mozna postrzega¢ jako struktury budujace specyficzng forme
dziatania, a raczej wspotdziatania podmiotéw prywatnych i/lub spotecznych
i/lub podmiotow publicznych lub jako formy bedace nowymi strukturami wy-

U Sieci miedzyorganizacyjne. Wspolczesne wyzwanie dla teorii i praktyki zarzgdzania. Red.
J. Niemczyk, E. Stanczyk-Hugiet, B. Jasinski. Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 10.



Partnerstwo swiadczace ustugi spofeczne w $wietle doswiadczen... 283

kreowanymi przez wspomniane podmioty w dazeniu do wspélnego celu®. Poja-
wia si¢ pytanie o to, jakie reguly zarzadzania rzadzg w tym nowo wykreowanym
organizacyjnym $wiecie, ktory jest nowym obszarem praktyki zarowno dla me-
nedzer6w pracujacych w tych organizacjach i politykow poszukujacych dla sie-
bie areny dla kontaktu z interesariuszami, jak i teorii dla badaczy problematyki
wspolpracy organizacyjnej oraz zachowan w sieci. Rosngca $wiadomos¢ ztozo-
nos$ci kwestii spolecznych nakierowata kompas badawczy na problemy szeroko
definiowanej wspoélpracy, ktora z punktu widzenia nauk o zarzadzaniu mozna
opisa¢ jako strukture sktadajacg si¢ z wierzchotkdéw oraz wiezi je taczacych.
W tym rozumieniu wspolpraca migdzyorganizacyjna to ,,[...] pole interakcji
tworzone przez odrgbnych i wzajemnie zaleznych aktorow, gdzie zestrojenie in-
teresOw przyjmuje forme instytucjonalng w postaci sformalizowanych aktorow
zbiorowych lub nieformalng w postaci sieci ad hoc i krzyzuje si¢ z ustalonym
porzadkiem gospodarczych relacji wymiany™. Zwigzki takie mozna okresli¢ ja-
ko dobrowolne powigzania miedzy systemami, organizacjami i jednostkami, ktére
angazujg si¢ w dziatania, zachowujac jednak swoja autonomi¢. Podmioty dzialaja-
ce w takiej strukturze moga pozostawaé w silnych relacjach badz tez relacje mig-
dzy podmiotami moga by¢ stabsze, jednak wciaz nakierowane na wspolna wizje®.
Wymiarem realizacji owej wizji jest sukces osiggniety na wspolczesnym konku-
rencyjnym rynku, czyli wytworzenie warto$ci dla klienta i innych interesariuszy.

Pojecie wartosci, mozna réznorodnie rozumie¢. A. Kozminski, D. Jemielniak
pisza, ze ,,[...] warto$¢ to co§ cennego, co$ czego ludzie pragna, do czego daza
i co ukierunkowuje ich dziatania. Kazda organizacja tworzy wartosci dla naj-
wazniejszych interesariuszy. Kazdy uczestnik procesu gospodarczego i spotecz-
nego tworzy swoista warto$¢ dodang, dajaca tancuch wartosci. Wskazani intere-
sariusze, czyli ci wszyscy, ktorzy sa zywotnie zainteresowani warto$cia
wytwarzang (produkowang) przez organizacj¢, moga by¢ zdefiniowani jako
partnerzy, ktérym kontakty z organizacja musza zapewni¢ przyrost wartosci, or-
ganizacja jako taka, a $cislej rdzne grupy jej interesariuszy wewnetrznych, po-
srednicy, ktorzy realizujg warto$¢ pomiedzy organizacjg wytwarzajacg produkt
a jego ostatecznymi uzytkownikami®.

B. Kozuch: Skuteczne wspotdziatanie organizacji publicznych i pozarzgdowych. Monografie

i Studia Instytutu Spraw Publicznych. Uniwersytet Jagiellonski, Krakow 2011, s. 109-134.

L. Araujo, C. Brito: Agency And Constitutional Ordering In Networks. ,International Studies of

Management & Organizations” 1998, Vol. 27, No. 4, s. 22-46.

R.F. Chisholm: On the Meaning of Networks. ,,Group and Organization Management” 1996,

nr 21(2), s. 216-236.

> A. Kozminski, D. Jemielniak: Zarzqdzanie od podstaw. Podrecznik akademicki. Wydawnictwa
Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2008, s. 419.

% Ibid., s. 421.
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A. Kozminski, D. Jemielniak wskazuja, ze ,,[...] zarzadzanie warto$cig po-
lega na takim ksztaltowaniu tancucha wartosci, by maksymalizowaé¢ warto$¢ do-
dang tworzong w organizacji. U podstaw lezy analiza rynku pod katem elemen-
tow lancucha wartoéci w branzy”’. Zarzadzanie warto$cia, ktore ma szczegdlne
znaczenie w organizacjach biznesowych, mozna odnie$¢ do innego typu organi-
zacji, gdyz ,,[...] zdolno$¢ do generowania wartosci, takich np. jak edukacyjne
czy kulturowe jest bowiem miarg spolecznej uzytecznosci organizacji i w osta-
tecznym rachunku przekltada si¢ na wsparcie, jakie uzyskuje ona od swego oto-
czenia™®. Tworzenie wartosci w organizacji odbywa si¢ dzieki zastosowaniu takich
metod zarzadzania, ktore pozwalaja organizacji na koncentracje¢ podejmowanych
dziatan i skupienie uwagi na kluczowych czynnikach ich tworzenia, odpowied-
nig ich integracj¢ oraz usprawnienie procesow podejmowania decyzji strategicz-
nych i operacyjnych. Sukces organizacji zalezy od tego, czy potrafi ona dziata¢
W sposob zintegrowany pozwalajacy na elastyczne dopasowanie do wymagan
rynku/otoczenia, a poprzez dostarczenie wigkszej wartosci klientom uzyskiwac
premie. Poszukujemy zatem takiego zorganizowania, ktore zapewni wspotpracu-
jacym organizacjom trwate podstawy rozwoju; w naszej opinii moze to byé
partnerstwo publiczno-spoteczne.

Ontologicznie partnerstwo jest tworem z pogranicza wielu dyscyplin i w zwigz-
ku z tym istnieje pewna trudno$¢ w znalezieniu wspoélnej ptaszczyzny omawia-
nia osigganych w trakcie badan rezultatow i1 tworzenia na tej podstawie uogol-
nien teorii. Jednakze to, co jawi si¢ jako stabo$¢ partnerstwa z punktu widzenia
teoriopoznawczego jest jego wielka sitag w praktyce dziatania, pozwala bowiem
na kreowanie innowacyjnych rozwigzan w przestrzeni spotecznej, a o to chodzi
w zarzadzaniu, rozwdj bowiem spoleczny jest wspierany ale rowniez przyczynia
si¢ do rozwoju gospodarczego’. W literaturze przedmiotu nie ma jednej definicji
jednoznacznie okre$lajgcej czym jest lub nie jest partnerstwo potocznie rozu-
miane jako powigzane dzialanie organizacji z réznych sektorow nakierowane
z reguly na dostarczanie ustug spotecznych w srodowisku lokalnym. Tworzone
w praktyce miedzybranzowe/migdzysektorowe partnerstwo z udzialem przed-
sigbiorstw, administracji i zinstytucjonalizowanych form dzialania typowych dla
spoleczenstwa obywatelskiego, ktore — przy wykorzystania regut typowych dla
praktyki zarzadzania w sektorze biznesowym — angazuje si¢ w poszukiwanie
sposobow rozwigzywania problemow w konsekwencji wymiany informacji i za-

7 Ibid., s. 422.
¥ Ibid., s. 430.
° S. Sudot: Nauki o zarzqdzaniu. PWE, Warszawa 2012, s. 15.
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sobow $rodkow' na gruncie nauk o zarzadzaniu najcze$ciej stanowi domene do-
ciekan identyfikowana jako badania nad relacjami miedzyorganizacyjnymi'.
Istota dalszych rozwazan jest namyst nad mozliwoscig wprowadzenia koncepcji
logistyki spotecznej do opisywania praktyki funkcjonowania partnerstwa pu-
bliczno-spotecznego.

Logistyka spoteczna jako praktyka zwigkszajaca efektywnosé
dziatania partnerstwa publiczno-spotecznego

Wazrost $wiadomosci spotecznej, wzrost znaczenia jednostki, implementacja
zasad zrownowazonego rozwoju i spolecznej odpowiedzialnosci biznesu oraz
poszukiwania metod efektywnego zarzadzania sektorem publicznym powoduja,
ze podejmujac decyzje zarzadcze w coraz wiekszym stopniu bierzemy pod uwa-
ge inne niz dotychczasowe przestanki. Realizacja celu funkcjonowania organi-
zacji nie nastawionych na zysk zmienia perspektywe spojrzenia zarzadczego na
konfiguracje wiazki celow. Coraz czesciej zaczyna w niej dominowac element
spoteczny, ksztattujac odmiennie od pozostatych rozpatrywanych wariantow
kwestie kosztow realizacji osiagni¢cia dostgpnosci produktdw czy, czgsciej
w sferze spolecznej, ustug. Cel ten dotyczy rowniez migdzy innymi spraw mo-
tywacji i lojalnosci, poczucia bezpieczenstwa i rozwoju. Realizacja celu funk-
cjonowania opisywanych organizacji moze by¢ wspierana dziataniami logi-
stycznymi, by (zazwyczaj) zwieksza¢ skutecznos¢, sprawnos¢ badz korzystnosé
dziatan, opartych na realizowanych przeptywach materialowych i informacyj-
nych. Jezeli mozna stosowaé wsparcie logistyczne, to decyzje zarzadcze w tej
sferze rowniez musza bazowaé na zmodyfikowanej wiazce celow'”. Nalezy jed-

1 K.G. Provan, P. Kenis: Modes of Network Governance: Structure, Management, and Effective-
ness. ,,Journal of Public Administration Research and Theory” 2009, No. 18, s. 229-252; M. Rein,
L. Stott: Working Together: Critical Perspectives on Six Cross-sector Partnerships in Southern Af-
rica. ,,Journal of Business Ethics” 2009, No. 90, s. 79-89; M. Seitanidi, A. Crane: Implementing
CSR Through Partnerships: Understanding the Selection, Design and Institutionalisation of Non-
profit-Business Partnerships. ,,Journal of Business Ethics” 2009, No. 85, s. 413-429.

"'B. Gray: Assessing Inter-organizational Collaboration: Multiple Conceptions and Multiple
Methods. W: Cooperative Strategy: Economic, Business, and Organizational Issues. Eds.
D.O. Faulkener, M. DeRond. Oxford University Press, Oxford 2000, s. 243-260; K.R. Isett,
K.G. Provan: The Evolution of Dyadic Interorganizational Relationships in a Network of Public-
ly Funded Nonprofit Agencies. ,,JJournal of Public Administration Research and Theory” 2005,
No. 15, s. 149-165.

12 Wigcej na ten temat: J. Szoltysek, S. Twardg: Establishing of an Objectives Bundle of Modern
Supply Chain Management. Conditions o Social Logistics Establishment. ,,Polish Journal of
Management Studies” 2011, Vol. 4, s. 23-31.
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nak zada¢ pytanie o to, kiedy taka zmiana wigzki celow (czy tez innych uwarun-
kowan procesow logistycznych) naklada na badacza obowiazek (lub zacheca go
do) zbadania, czy nie mamy do czynienia z nowym, a zatem odmiennym od
znanych, zastosowaniem logistyki, zaslugujacym na odrgbne miejsce wsrod
ukonstytuowanych logistyk'’. W centrum uwagi dziatania organizacji nienasta-
wionych na zysk jest cztowiek, wskutek czego przestanki podejmowania decyzji
sg niekiedy nieekonomiczne, a spotecznie czy politycznie ukierunkowane (umo-
tywowane). Wylaniajacy si¢ nowy obszar zainteresowan badawczych logistyki
zostal z racji dominujacych w zarzadczych decyzjach logistycznych pierwiast-
kow spotecznych nazwany logistyka spoteczna'®. Ow obszar zainteresowan jest
na tyle specyficzny, ze pozwala (a nawet nakazuje) otworzy¢ nowe pole badaw-
cze. Ma on rowniez swoj istotny wymiar praktyczny.

Przyktadem takich zastosowan moga by¢: logistyka miejska, ktora w istocie
zaczyna by¢ uznawanym zastosowaniem koncepcji logistyki do zarzadzania prze-
ptywami tadunkéw, osob i1 informacji w obszarach zurbanizowanych, logistyka
akcji humanitarnych, logistyka imprez masowych, sytuacji kryzysowych, w spo-
rcie, wypraw wysokogorskich, logistyka wyboréw (municypalnych, krajowych), lo-
gistyka zakladéw odosobnienia (np. zaktadow penitencjarnych), logistyka w ochro-
nie zdrowia. Prezentowane tu zastosowania logistyki nie tylko nie mieszczg
si¢ w badawczej tradycji, ale pozostaja nieklasycznymi na gruncie teoretycznym.

Wspolczesna literatura w zakresie zarzadzania coraz czesciej odwotuje si¢
do koncepcji tancuchéw i sieci, by opisac szczegdétowo proces tworzenia warto-
sci dla beneficjenta. Zazwyczaj znajdujemy odwotania do koncepcji tancucha
i systemu wartosci Portera badz wczesniejszej, znacznie prostszej koncepcji cig-
gu technologicznego czy tancucha towarow. Istota tancucha jest prosta i bazuje
na zalozeniu, ze dowolna dziatalno$¢ mozna przedstawic jako cigg funkcji lub
dziatan, ktorych analiza pozwala wskaza¢ na zrodla przewagi przedsigbiorstwa
nad jego konkurentami. Dzieje si¢ tak dlatego, ze organizacja, ktora w bardziej
umiejetny sposob gospodaruje wartoscia, szybciej 1 efektywniej zaspokaja po-
trzeby beneficjentow. W literaturze przedmiotu pojecie tancuch wartosci pojawia
si¢ czesto w konteks$cie dziatan tworzacych wartos¢ dla beneficjenta podejmo-
wanych przez wiele podmiotow. Autorzy, ktorzy postuguja sie takim kontek-
stem, maja na mysli proces liniowy, ktéry prowadzi do wytworzenia produktow
i ushug finalnym klientom, a rozpoczyna si¢ od pozyskania surowcow. Odbywaja
si¢ one pomigdzy poszczegdlnymi ogniwami tancucha, a wtedy tancuch wartosci

13 7. Szoltysek: Typologia obszaréw stosowania logistyki — propozycja rozwigzania. ,,Gospodarka
Materiatowa i Logistyka” 2010, nr 8, s. 2-6.

4 J. Szottysek: Socialnaja logostika — novoje napravlenije razvitija teorii i praktiki logistiki. ,,Lo-
gistyka i uravlenije cepiami postavok™” 2011, nr 2(43), s. 13-18.
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definiowany jest jako ,,[...] zbidr dziatan tworzacych wartos¢ od podstawowych
surowcow, przez komponenty, az do ostatecznego uzycia produktu dostarczone-
go do rak klientow”". Zatem mozemy stwierdzi¢, ze powstaje sie¢ organizacji,
ktora jest konsekwencja nawigzanego przez nie partnerstwa. Szukajac w teorii
ekonomii odpowiedzi na pytanie, czym jest sie¢, nalezy cofnac si¢ do1937 roku,
kiedy to zostata przedstawiona podstawowa mysl w perspektywie kosztow
transakcyjnych. Jej autor, R.H. Coase, zauwazyl, ze koordynacja dzialan w sys-
temie gospodarczym nie jest wyltacznie domeng mechanizmu cenowego, dziata-
jacego samoistnie w ramach rynku, ale wystepuje rowniez planowanie przez
jednostki-firmy, ktore uczestnicza w koordynacji dziatan gospodarczych'®. Autor
wysungt i rozwingt fundamentalng teze, wedtug ktorej — jak twierdzit — rynek
1 przedsigbiorstwo powinny by¢ traktowane jako ,,alternatywne sposoby koordy-
nacji dziatalnosci gospodarczej”, zdolne do wzajemnego zastgpowania si¢. Kie-
dy koszty mechanizmu rynkowego rosng, moga by¢ redukowane, ale nigdy nie
beda wyeliminowane. Przyjmuje si¢, ze przedsigbiorstwa powstaja i rozwijaja
si¢, przejmujac rol¢ rynku w warunkach, kiedy nie jest on wystarczajaco sku-
teczny, a koordynacja w ramach wewn¢trznych hierarchii dostarcza im poten-
cjalnych rozwigzan dla sytuacji, w ktorych warunki funkcjonowania rynku nie
spetniaja oczekiwan przedsiebiorstw. Z tego wzgledu, jesli koszty mechanizmu
rynkowego sa zbyt wysokie, przedsigbiorstwa moga by¢ sktonne do pomijania
relacji rynkowych i zastepowania ich relacjami w ramach wewngtrznych hierar-
chii zarzadzania, w warunkach bardziej rozbudowanej organizacji. Kluczowa
cechg relacji w ramach wewnetrznych hierarchii, w porownaniu do relacji ryn-
kowych, jest to, ze wymagaja pewnej formy jawnej regulacji, uporzadkowanych
regutl i kierunku dziatania. Oznacza to, ze potrzebujg wyraznie ukierunkowanej
akcji, z celami lub okreslonymi wynikami docelowymi.

Organizowanie dziatalno$ci w ramach wewnetrznej hierarchii moze by¢
podejmowane zarowno przez sektor publiczny, jak i prywatny. Niemniej wyste-
puja réznice migdzy prywatnymi i publicznymi formami hierarchicznej regulacji
lub zarzadzania. Sektor publiczny nie musi spetnia¢ tych samych komercyjnych
kryteriow, ograniczen i przymusow, jakim poddawane sag firmy sektora prywat-
nego. W szczegdlnosci sektor publiczny nie odczuwa w prowadzonej przez sie-
bie dzialalnosci ograniczen i przymuséw bycia w koncowym efekcie koordyno-
wanym przez system rynkowy. Organizacje publiczne nie odczuwajg presji
poddania swej dzialalno$ci i jej efektow porownywalnym komercyjnym kryte-
riom rynkowym jak przedsigbiorstwa, poniewaz nie sg eliminowane z biznesu
tak gwaltownie w przypadku niepowodzen w swych zadaniach organizacyjnych.

15 J. Shank, V. Govindarjan: Strategic Cost Management. Free Press, New York 1993.
16 R.H. Coase: The Nature of the Firm. ,,Economica New Series” 1937, Vol. 4, No. 16, s. 386-405.
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Innymi stowy, poniewaz podmioty sektora publicznego sg relatywnie autono-
miczne i niezalezne od zewngtrznych ograniczen, to nie sg zmuszone do doko-
nywania wyboru pomigdzy koordynowaniem dziatalno$ci na rynku czy w ra-
mach wewnetrznej hierarchii. Jak si¢ jednak okazuje, model ujmujacy sieci jako
kontinuum na linii rynek versus hierarchia btednie wyjasnia wzory rozwoju eko-
nomicznego i nie zwraca uwagi na role, jakg odgrywaja w relacjach miedzy
podmiotami obustronno$¢ i kolaboracja jako alternatywne mechanizmy koordy-
nacji. Gléwnym zalozeniem, na ktérym oparte sg relacje w ramach sieci, jest to,
ze kazda ze stron wymiany polega na zasobach kontrolowanych przez druga
strong i obie z nich odnoszg korzysci z czerpania z tych r6znych zrodet zasobow.
Dlatego wskazuje si¢, ze sie¢ bazuje na bezposrednich kontaktach osobistych
1jest czgsto rozwazana jako nieformalna forma koordynacji i praktyka dziata-
nia'’. Mozna powiedzieé, ze sie¢ charakteryzuje orientacja na okreslony cel, co
bedzie przejawiato si¢ w promowaniu takich atrybutow jak ,lojalnos¢ i zaufa-
nie”, a nie administracyjne nakazy lub mechanizm cenowy. Z kolei bazowanie
na lojalnosci i zaufaniu we wzajemnych relacjach wymusza dbanie o ,,reputacj¢”
podmiotu. Przyjmujac, ze sie¢ jest strukturg przestrzenna, obejmujaca organiza-
cje wchodzace ze sobg w relacje, by zrealizowaé zdefiniowany cel, wowczas
fanicuch dostaw mozna okresli¢ jako konkretna, uproszczong liniowa realizacje¢

w $rodowisku sieciowym. Samo za$ srodowisko sieciowe jest naturalnym obsza-

rem realizacji partnerstw lokalnych. Wychodzac z tego zalozenia mozna stwier-

dzi¢, ze $wiadczenie ushug spolecznych polega na organizowaniu dzialan w s$ro-
dowisku sieci, w ramach tancucha dostaw i powinno podlega¢ monitoringowi

1 ocenie jego efektywnosci.

Realizacyjnie dystrybucja ustug spotecznych wykonywana jest w postaci
klasycznych tancuchéw dostaw, ktore w praktyce niezaleznie od miejsca ich sto-
sowania moga by¢ oceniane z punktu widzenia ich dojrzatosci organizacyjne;.
Obejmuje ona nastepujace etapy:

1. Fazg wstepna, w ktorej poczatkowe operacje tancucha sg niezwykle rozmy-
te, rozdrobnione i niezorganizowane.

2. Faze zarzadzana, odnoszaca si¢ do zakresu operacji, w ramach ktorego roz-
poczyna si¢ zbieranie danych zwiagzanych z dziatalno$cig operacyjng oraz
rozpoczyna si¢ wdrazanie i elementarna kontrola operacji biznesowych.

3. Fazeg integrowania, w ktorej zarzadzajacy doktadajg staran w zakresie dosto-
sowania oraz integrowania zasobow w celu redukcji strat, jakie pojawiajg si¢
lub mogg si¢ pojawié¢, w zwigzku z powtarzajgcymi si¢ operacjami (np. jak
powtdrnie wprowadzanymi do system danymi, duplikowaniem raportow itp.).

17 G.F. Thompson: Between Hierarchies and Markets. The Logic and Limits of Network Forms of
Organization. Oxford University Press, Oxford 2003, s. 30.
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4. Faze wspolpracy, w ktorej w zakresie operacyjnym system zarzadzania opty-
malizuje operacje poprzez rozciagniecie zarzadzania na przeptywy w sferze
zasilania w zasoby oraz obstuge klienta. W tej fazie inicjowane sg rowniez
program wspotpracy partneréw handlowych'®.

Wymienione etapy w istocie polegaja na wilasciwym ich zintegrowaniu,
gdzie funkcje integratora wykonuje lider tancucha. Jest to warunek sine qua non
powodzenia w zakresie skuteczno$ci $wiadczenia ustug i zwigkszania sprawnosc¢
dziatania organizacji zajmujacych si¢ $wiadczeniem ushug socjalnych. Problem
wylaniania si¢ faktycznych liderow w tancuchach dostaw nie zostal jednoznacz-
nie 1 ostatecznie zbadany w warunkach biznesu, chociaz mozna zatozy¢, ze
w naturalny sposob takim liderem zostaje to ogniwo tancucha, ktore jest najbar-
dziej zainteresowane (zmotywowane) w maksymalizowaniu efektu dziatan cate-
go tancucha badz jest zasobowo najsilniejsze. Wowczas czesto przejmuje ono
nie tylko wtadzg faktyczna, ale rowniez formalng nad calym tancuchem. Mozli-
we sg jednak takie sytuacje, gdy zarzadzanie tancuchem jest powierzane pod-
miotowi spoza tancucha. Mowa wowczas o tzw. trzecim uczestniku (3PL). Ta
opcja jednak nie jest rozpatrywanym wariantem usytuowania wladzy w tancuchu
dostaw ustug spotecznych.

Posiadanie wladzy i pelnienie funkcji lidera zwigzane jest z centralng pozy-
cja wynikajaca z kluczowych zasobow lidera w stworzonym w partnerstwie tan-
cuchu. Partnerstwo to w istocie wspotuczestniczenie i wspotdziatanie na zasa-
dzie rownosci praw i obowigzkow przy poszanowaniu odrebno$ci. Dostarczanie
ustug spotecznych moze zosta¢ usprawnione poprzez ich zorganizowanie w wa-
runkach partnerstwa lokalnego. Takie partnerstwo stanowi centrum koordynacji
dziatan dla stron godzacych si¢ wspotpracowaé w okreslonym przedziale czasu
po to, aby wspolnie ,,[...] diagnozowac lokalne potrzeby i ustali¢ najlepsze spo-
soby osiagania zakladanych celow”"’.

Warto podkresli¢, ze partnerstwo jest procesem, a nie pojedynczym aktem
dziatania. Ma w zatozeniu tworzy¢ dlugookresowa wartos¢, ale przede wszyst-
kim zbliza¢ do siebie ludzi i jednoczy¢ wspolnote. Gléwny cel partnerstwa to
w przewazajgcej mierze zaktywizowanie lokalnej spotecznosci po to, aby sama
dziatata i sama starata si¢ rozwigzywaé wilasne problemy. Zatem czynnikiem
krytycznym, umozliwiajacym osigganie stabilnosci i trwatosci struktur tworzo-
nych taficuchéw dostaw ustug spotecznych, jest konieczno$¢ istnienia wspol-
nych przedsigwzi¢¢, ktore kreujg wartosci zarowno dla swoich cztonkow, jak

18 V. Lowndes, Ch. Skelcher: The Dynamics of Multi-organizational Partnerships: An Analysis of
Changing Modes of Governance. ,,Public Administration” 1998, Vol. 76, s. 313-333.

% A. Fraczkiewicz-Wronka: Partnerstwo lokalne jako strategia rozwigzywania probleméw spo-
tecznych. UE, Katowice 2010, s. 30-31.
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idla szerszej spolecznosci. Partnerstwo jest wigc forma spetnienia tych warun-
kow brzegowych, ktorym odpowiada forma dziatania lidera w tancuchach do-
staw realizowanych w biznesie.

Podsumowanie

Sprawne dostarczanie ustug spotecznych ma istotne znaczenie nie tylko dla
funkcjonowania cztonkéw spotecznosci, ale tez dla doskonalenie praktyki
swiadczenia tychze ushug. Dazenie do doskonatosci moze mie¢ swoje zrodia
w wielu obszarach funkcjonowania, w tym réwniez ze sfery biznesu. Stad po-
szukiwania mozliwo$ci doskonalenia u zrodet logistyki, w tym w szczegodlnosci
logistyki spotecznej. Zarzadzanie tancuchami dostaw, lezace u podstaw wspot-
czesnej logistyki, dostarcza wiele bardziej zaawansowanych sposobow uspraw-
niania przeptywow, z tym, ze dla potrzeb opisanych w niniejszym artykule nale-
zy zastanowic si¢ nad zakresem dostosowania narzgdzi lub/i strategii do potrzeb
realizacji dostaw ustug spotecznych. Okreslenie i analiza tancucha wartosci to
sposob na poszukiwanie zrodet sprawnosci i niesprawno$ci przedsigbiorstwa,
mozliwo$¢ zbadania sposobu zarzadzania. Pamigtajac, ze ,,sie¢ organizacji” jest
formg zblizong w sposobie funkcjonowania do jednostkowej organizacji moze-
my za pomocg lancucha warto$ci zbada¢ sposob zarzadzania w sieci jaka jest
partnerstwo publiczno-spoteczne. W podmiotacie tym powoli wprowadzane sa
innowacje w zarzadzaniu polegajace na tgczeniu organizacji dostarczajacych
ustugi spoteczne w jeden fancuch. Takie potgczenie moze by¢ punktem wyjscia
w stosowaniu podejécia logistycznego zarowno co do sposobu organizacji do-
starczania ustug spotecznych, jak tez ewaluacji skutecznosci dostarczania ushug
osobom potrzebujacym. Proba dostosowania do$wiadczen logistycznych w tym
obszarze otwiera nowe pole badawcze i jest szansg na zmiang sposobu konfigu-
rowania zasobow, stuzacych realizacji ustug spotecznych.
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SOCIAL SERVICE PARTNERSHIPS IN THE EXPERIENCE
OF SOCIAL LOGISTICS

Summary

The efficient delivery of social services is important not only for the functioning of
the community, but also for the improvement of practice to provide these services. Striv-
ing for perfection can have its source in many areas of functioning, including the sphere
of business. Hence the search for opportunities for improvement at the source of logis-
tics, in particular social logistics. Managing supply chains underpinning modern logis-
tics, provides a much more sophisticated ways to improve flow of elements, except that
for the purposes described in this article the range of adjustment tools and/or strategies to
meet the needs of delivery of social services needs to be considered. Identification and
analysis of the value chain is a way to search for sources of both efficiency and ineffi-
ciency of an organization and serves as an opportunity to explore how it should be man-
aged. Bearing in mind that ,,network organization” is a form similar to the functioning of
the individual organizations, we can use the value chain in order to examine the man-
agement of the network, which in fact are public and social partnerships. These organi-
zations providing social services have introduced innovations in management that are
supposed to unite organizations providing social services in a single chain. Such a con-
nection can be the starting point in the application of the logistic approach both in the
organization of social service delivery, as well as to evaluate the effectiveness of provid-
ing services to beneficiaries. An attempt to adapt logistics experience in this area opens
up a new field of research and gives an opportunity to change how to configure re-
sources for social service delivery.
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Opecckuin HaUMOHAMbHbIN 3KOHOMUYECKWIA YHUBEPCUTET

METOOOJIOTMYECKWE OCHOBbI AHAJTIU3A
TBOPYECKOW QEATENBHOCTU B
9KOHOMWYECKOW couuonoruu

AKTyanbHOCTb NpoGnemaTuku

AKTyalbHOCTH JaHHOW MPOOJIEMATHKH OMpPEIENseTCs MPEXIE BCETO TEMHU
CABUTAMH B COIEpP)KAaHHM TpPyHda, KOTOpPbIE MPUBEIM K TIOABICHUIO Ha
HCTOPUYECKON apeHe «HOBOTO CPETHETO KIIaccay, 3aHUMAIOIIETO MPOMEKYTOYHOE
MOJIOKEHNE MEXIy pPadOdYMMH M PadOTOmaTelIsiMA W TIONYYWBIIETO Ha3BaHHE
«KpeaTuBHBIA Kjaccy. I[lo MHEHHIO €ro «IepBOOTKpHIBaTeNs» Pudapaa
Onopuapl (monyunsiiero npo3suie «Mapke 6e3 6oponsn»), ¢ 0OpazoBaHHEM
«KpeaTHBHOTO Kiacca», oosenuustoniero B CIIIA Gonee 30% paboueit criibl,
«CBSI3aHBI TITyOOKUE ¥ 3HAYUTEIIHHBIC IIEPEMECHBI B HAIIIUX MPUBBIYKAX U METOJAX
paboThl, IIEHHOCTSX M CTPEMIICHUSX, a TaKkKe B CaMOW CTPYKType Hallei
MTOBCeaHEBHOM >km3Hm» (19, ¢.12). Kak mokasbiBaeT MacmrabHOE HCCICIOBaHUE,
npoBegeHHoe P.@nopunoii coBMectHO ¢ WM. TuHamm, aHalOTMYHBIE MPOLIECCHI
npoucxoniar u B EBpone. [lo obmemy umcimy mionei, 3aHATHIX B KPEaTHBHBIX
WHIYCTPHsIX, Bropoe Mecto B Mupe mocie CIIIA 3aammaer Poccus (24, p.17-21).
Opnnako pabotel P.Dopusl — HE MAHETUPHUK «KPEaTUBHOMY Kiaccy». Dnopuaa
KPUTUKYET «KPEaTHBHBIA KJlacc» 3a HH(GAHTWIN3M, O€30TBETCTBCHHOCTh W
HEBBITIOJIHEHUE CBOWX JIUACPCKUAX O00S3aT€IBCTB. XOTS 3TO M PEXET CIyX, HO
aBTOp MPU3BIBAET €ro K BBIPAOOTKE KJIACCOBOTO co3HaHUsA. [maBHBIN madoc
ero paloT:: «KpeaTWBHBIH KJacc» Halpajcs CHJI M Tenepb JIOJIKEH
caMOUJeHTH(DUIINPOBATHCS U B3SITH OTBETCTBEHHOCTH B CBOU pyKH (23, p.9).

OcobeHHO akTyadbHa cerogHs drta mnpobmema jis Poccum, e
«KpEaTUBHBIN KIIACCY» BBIHYXKJICH C X0y BKIIOYHTHCS B TIOJTUTHIECKYIO O0pHOY 1
00pa3oBaTh SAPO OMITOUINN PEKUMY, HE BRIPA0OTAB €Ile CBOETO MOIIMTHYECKOTO
CaMOCO3HaHUsl, He TIOHUMasl, YTO eMy COOCTBEHHO HY)KHO U 4TO OH Oy/eT Jenarhb
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nocie yxoma Ilytmna. OtTcioma — B OCHOBHOM HETaTHBHBIN XapakTep €ro
MOJTUTHYECKUX TpeOOBaHMM, KOTOpBIE cBOAATCA MO CyTH K «llyTuH, yxomm» u
NOJIHAas HECHOCOOHOCTh BBIIBUHYTh HE TOJBKO KakylO-TMOO TO3UTHBHYIO
MporpaMMy, HO U XOTS Obl MPHEMIIEMBIN TUIAaH ACHCTBHH. DTO CTaj0 OOHOHN W3
MPUYUH TOPaXEHHS MEepPBbIX MACcCOBBIX BBICTYIUIEHHH omnmo3unuu. Heymada
9TUX BBICTYIUICHUH HAIIIIHO IIOATBEPXKAACT, 4YTO 3asBICHHAS KOIZNA-TO
I"'JlykaueM TeMa «UCTOPHH M KJIaCCOBOTO CO3HAHUSY, JABHO MEpecTaBIlasi ObITh
aKTyaJbHOM AJisi pabodvero Kiacca, CTAaHOBUTCSI CETOHS KaK HUKakas Apyras
aKTyaJbHOH JUIS «KPEaTHBHOIO KJIaccay.

OTH TPyZHOCTH HE CIy4aWHBbl. DMHCTEMOJOTHYECKH OHU B ONPEACICHHON
CTEIEHH CBS3aHbl C SKOHOMHUYECKON U COIMOJIOTUYECKOH Hepa3pabOTaHHOCTHIO
HE TOJIBKO TEOPUM «KPEaTHMBHOIO Kjacca», HO M MpoOJeM TBOPUYECKOM
NESTENTLHOCTH B COBPEMEHHON 3KOHOMHKE, YTO MEIIAET «KPEaTUBHOMY KJaccy»
OCO3HaThb CBOE MECTO B OOIIECTBE M CBOIO POJIb B IIPOIECCAX €ro pa3BUTHSL.
3HaueHHe ITUX KpaiHe CIOKHBIX BOIPOCOB ONpEAEsieT 0CO0YI0 aKTyaJbHOCTb
MMOMCKAa METOJOJIOTUYECKHX OCHOB aHalu3a TBOPYECKOH JEATEIbHOCTH,
OCYILECTBIISIEMOIO B paMKaX 3KOHOMUYECKON COL[MOJIOTUH.

MocTaHOBKa NpobnemMbl 1 Lenb paccyXaeHUN

B nwureparype 3HauMTENBHBIA pe30HAHC TIOMUMO pabor P.dnopuast
BBI3BAIM Takxke paborel Yapmp3a Jampu «TBopueckmii ropom» M XOKHHCA
«KpearnBHast skoHOMHKa». UTO ke KacaeTcsi Ooiee KareropuaabHON pa3paboTKu
STUX BOMNPOCOB, TO 3/AE€Ch B HACTOAIIEE BpEeMs IUAUPYET MOCTMAPKCHCTKOE
Hanpasiernne. OHO paccMaTpUBaeT TBOPUECKYIO NEATENBHOCTh KakK IPOIECC
HETIOCPEICTBEHHOM, HEOTUYKIEHHOM KOoIllepaluu, Iuajora, CO-TBOPYECTBA
CY6'I)GKTOB JACATCIIbHOCTH. HOCTMapKCI/BM HUCXOOHUT U3 TOT'O, UTO JJIsA BKIIIOYCHUS
B TaKkHne CyOBeKT-CyOBeKTHBIE OTHOIICHHS HY>KHBI JMYHOCTHBIE CIIOCOOHOCTH K
«ONPEIMEUMBAHUIO U PACIPEIMEUNBAHUION» PE3YJBTATOB TBOPUECTBA U OTKPBITHIH,
HE OTpaHHYECHHBIA YaCTHOH COOCTBEHHOCTBIO TOCTYII K KYJIBTYPHBIM IEHHOCTSIM
(6;4; 3;7;13; 12; 1, c. 27-29). K mocTMapKkcu3My MPUMBIKACT M TaK Ha3bIBAEMBIi
«IOCTUHIYCTPUANBHEIN corramu3my (5).

B 10 ke BpeMs MOAXOJ C TOYKU 3PEHUS AJIBTEPHATUBHBIX BO3MOXKHOCTEH
WHAWBHUIyaJIbHOTO BbIOOpA, TOCTIOACTBYIONIINN B IKOHOMHYECKOH TeopwH, K
PEIICHUI0 ATHX TEOPETHUYECKUX BOIPOCOB (DaKTUYECKH HE MPUMEHSETCA. DTO
MEHIACT HAJIA)KUBAHUIO MEKANCIUILUIMHAPHBIX CBsI3eH DKOHOMHUYECKOM COLINOJIOrNHN
1 DKOHOMHUYECKOH TEOpUH.
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Lenbto craTbu SIBISETCS MONBITKA PACCMOTPETh NMPOOJIEMBI TBOPUYECKOI
JCATCIBHOCTHU C HOSI/IHI/Iﬁ AJIbTCPHATUBHBIX BO3MOKHOCTEH WHAWBUAYAJIbHOTO
BbIOOpa M TE€M CaMbIM IEPEKHHYTh MOCTHK MEXIy SKOHOMHYECKOH Teopueil u
9KOHOMUYECKON COLMOTIOTHEH.

HpI/I O9TOM MBI HCXOOUM M3 TOT'O, YTO SKOHOMHYECCKass COLIUOJIOTHUA HE MOXKET
ce0e I03BOUTH MPOHTH MUMO IIPOOJIEM «KPEATHBHOTO KJIaccay TaK K€, KaK 3TO
(dakTHYeCKH cAenana SKOHOMHYECKS Teopusl (32 HCKIIOYEHHEM, IOy,
«HOBOW Teopum pocta» Il.Pomepa). DKOHOMHYECKYIO TEOPHIO HE WHTEPECYET,
OTKyza OepyTcs ajJbTepHaTUBHBIC BO3MOXHOCTH. BBIHOCS 3TOT BOIpOC 3a paMKu
CBOEr0 IpEeIMeTa, COBPEMEHHAas OJKOHOMHYECKAas TEOpUs TEM CaMbIM
(akTHYECKH TepefaeT ero B BelEHHE JKOHOMHYECKOW COLMOIOTHH, KOTOpas
CHJIy CaMOW IpPHPOABI CBOETO MNpeAMeTa NMpHU3BaHA PacCMaTpUBaTh HE TOJIBKO
HCIOJIb30BAHNE AJIETEPHATUBHBIX BO3MOKHOCTEHN, HO M UX CO3/IaHUE.

JKOHOMMYECKas U TBOpYecCckKas aeaTenbHOCTU

Takoe pasrpaHuueHHe TpenMera aHaian3a HeOe30CcHOBaTelbHO. OHO HUCXOMUT
W3 AEMCTBUTENIBHOTO Pa3JIMUMsl SKOHOMUYECKON U TBOPUECKOU NESITENHHOCTH.

DKOHOMHYECKAss NEATETRHOCTh BKIIOUAaeT JaBE cTaguu: 1) BBIOOp
OTIPENICICHHOTO BapUaHTa MACSATEIbHOCTH W3 H3BECTHBIX allbTEPHATHB; 2)
OCYIIECTBJICHHUE JTOTO BapHaHTa, OMpPEAMEUYMBAHHUE MESATECILHOCTH B €e
pesyabprare, To ecTh TpyA. Kak wu3BectHo, Mapkc nenan ymnop Ha TpyHd, Ha
ONpPEAMEUMBAHNUE JESITEIBHOCTHU, TO €CTh AKLEHTUPOBAJ BHUMAHHE HA BTOPOU
CTaIUN SKOHOMHUYECKOM nesitenbHOCTH. COBpeMEHHAs YKOHOMHUYECKAsT TEOPHs,
HaIIPOTUB, JI€JA€T aKLIEHT Ha NIEPBOU CTaJMH S3KOHOMHUYECKOH JeATENbHOCTH, Ha
npobneme BbIOOpA.

OpHAaKO 3TOTO MEPEHECEHUs aKIeHTa ¢ TPy/a Ha BEIOOP SIBHO HEIOCTATOYHO
JUTsl aIEKBaTHOIO aHAJIM3a COBPEMEHHOM SKOHOMUKH. /(€710 B TOM, UTO NpHU 3TOM
SKOHOMHYECKass Teopus (AKTUYECKU HCKIOYaeT W3 CBOETO IpeaMeTa
TBOPYECKYIO JEATEIbHOCTh, CIIOCOOHYIO CO3/IaBaTh HOBbBIC AJILTCPHATHUBHBIC
BapHaHTHI BEIOOpa. B pe3ynbsrare Bce BHUMaHNE OJHOCTOPOHHE (PUKCHPYeTCs Ha
aHalm3e BBIOOpa, a HE HAa TOM CO3JAHUM JJIsi HEr0 HOBBIX BO3MOXKHOCTEH,
KOTOpO€ 00pa3yeT UCXOMHBIN MyHKT CJIOXHOUN JEATEIbHOCTH, XapaKTEPHOH st
COBpEMEHHON OJKOHOMHKH. Jlmsg TOro, dToOBI KaTeropHaJlbHO BBIPA3HTh
OCOOCHHOCTH COBPEMEHHOM pa3BUTON 3KOHOMHUKH, HAJIO TIEPEHECTH aKIEHT HE C
TPYIOBOIO JICWCTBUS Ha BBHIOOP, a C BBIOOpa — HA CO3JaHUE JJI HErO0 HOBBIX
BAPUAHTOB M, CJIEAOBATEIbHO, C SKOHOMUYECKOM NEATEIBHOCTH — Ha
TBOPUYECKYIO.
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B »koHOMUYECKON AEATENBHOCTH KJIACCHYECKOTO0 WMHAUBHUAYAIBHOTO
MPOU3BONUTENA («IIPOCTOTO TOBAPOMPOU3BOAUTENS») MPEAIPUHUMATENbCKHIMA
BBIOOD W TPYZOBOE BO3IEHCTBHE HA MPEIMET TPyAa COCTUHEHBI B OAHOM IHIIE,
HO cama dTa JeATeNbHOCTh OOBIYHO (haKTHUECKH OTAENieHa OT TBOPYECTBA,
CO3/IAI0ILEr0 HOBBIE aJbTEPHATUBHBIE BapUaHTHI JeWCTBUI. BeiencTBue Takoro
OOIIIECTBEHHOTO pa3/IeNIeHHs] NeSITeNbHOCTH OTAENeHHBIE OT TBOPYECTBA
NEUCTBUS HOCSIT PyTUHHBIA XapakTep. Pa3Butue MenIKoTOBapHOTO MPOU3BOACTBA
MPOUCXOAUT MeyIeHHO. He yaIuBUTEeNbHO TO3TOMY, YTO OHO OKa3ajoch
HECTIOCOOHO MPOTHBOCTOSTH KAIMTAIMCTHIECKOMY TIPOM3BOICTBY, IPEIIONAratoIIeMy
NPEANPUHUMATENBCTBO, OTACIEHHOE OT HEMOCPEACTBEHHOTO TPYAA.

Kamuranuctudueckoe mnpennpuHUMATENbCTBO O3HAYaeT OTHOCHTEIHHOE
0b6ocobnenue BeIOOpa oT Tpyna. [IpeanmpuHuMaTens KOHIICHTPHPYET BHHUMAHHE
Ha (YHKIMU SKOHOMHYECKOTO BBIOOpa, pabouuii — NpPEeUMyNIECTBEHHO Ha
HEMOCPEJICTBEHHOM JEHCTBUM, BBICTYyNAIOIIEM Kak Tpyd. B KiaccuueckoMm
KalTUTAIMCTUYECKOM TIPOW3BOJICTBE BHIOOP W TPYH OKAa3bIBAIOTCS DPa3lENICHBI.
Br160p cTaHOBUTCS NpeporaTuBOM MPEANPUHUMATENS, a TPy 3aKpeIuIsIeTcs 3a
HAaeMHBIM pabounM.

DTO HOBOE, CIEIMU(PUICCKN KAMUTATUCTHICCKOE OOIIECTBEHHOE pa3/IeiICHHe
NEeSATETLHOCTH Ha 00OCOOWMBINMECS M TPOTHUBOCTOSIINE IPYT APYTY TPYAOBOE
JECTBUE U MPEANPUHUMATENBCKHIA BBIOOP IMOMYYHIO CBOCOOPA3HOE BBIPAKCHUE
B DKOHOMHYECKOM MBICTTH. C OTHON CTOPOHBI, OCHOBAHHAS HA TPYAOBOW TEOPHH
CTOMMOCTH MapKCUCTCKAasl TIOJIMTUYECKAs IKOHOMUS aKIIEHTUPYIOT BHUMaHHUE Ha
TpyA€ Kak JCUCTBUM, HANPABICHHOM HENOCPEACTBEHHO HA MaTepHAJIbHBIN
npenMet. [lpu 3ToM CyOBEKTHBHBIN SKOHOMHUYECKHHA BHIOOP OTOIBHTASTCS Ha
3aaHui miad. C apyroil CTOpOHBI, BOSHUKIM aBCTPUICKAs M HEOKJIaccHuYecKas
IIKOJIBI, aKIEHTUPYIOIINE BHUMAaHUE Ha MPOOIeMe 3KOHOMHUYECKOTO BhIOOpa U
paccMaTpHBaIOININe TPYAOBOE NIEHCTBHE JHUIIb KaK OAWH W3 MPOMU3BOICTBEHHBIX
pecypcoB miu (paKTOpOB MPOHU3BOACTBA.

CoBpeMeHHass PKOHOMHUYECKAss TEOpPHUs TMOMENIAeT MEXIYy MaTepHalbHBIM
MHPOM U MHPOM «IIPAKCEOIIOTUIECKON PeallbHOCTH» OCOOYI0 MPEAMETHOCTh —
aJbTEpHATUBHbBIE BO3MOXXHOCTU YeJOBeuecKoi nesrensHocTU. «IIpakceonoruueckast
pealibHOCTh — He (pru3ndeckuil Mup, — noauepkusaet JI. Musec, — a co3HarenbHas
peaxius 4eoBeKa Ha JaHHOE COCTOSTHHUE 3TOTO MUpa. DKOHOMHUYECKAast TEOpUs —
3TO HE HayKa O MpEeIMEeTaX M OCSI3aeMbIX MaTepHAIbHBIX 00BEKTaxX; dTO HayKa
0 JIIOMSIX, WX HaMEpeHWsIX M JAeUcTBUsAX. biara, ToBapei, 00rarcTBO U Bce
OCTaNbHBIC TIOHATHS TIOBEACHHS HE SBIAIOTCS JIIEMEHTAMH TIPUPOXBI; OHHU
3JIEMEHTHI YEJIOBEYECKUX HAaMEPEeHUU U MOBeAeHUs. ToMy, KTO XOYET 3aHSThCS
X U3YUCHHUEM, HEC HYXHO CMOTPECThH Ha BHEIITHUHI MHpP; OH JOJIKCH UCKATh UX B
HaMepeHUIX nercTByronux aonei (14, c.89).
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B omnmuuwme ot pamukanpHOro aktuBm3ma duxre mpakceornorus Museca He
CTPEMUTCA OTPpULATH O00OBEKTHUBHOE CyI€CTBOBaHHA MarcpuaibHOIO0 MHpa; OHa
B00OIIe MeTomoIorHUeck HHAU(PepeHTHA M0 OTHOMIEHHI0 K 0OBEKTUBHOCTH
€ro CyIecTBOBaHUSA. Ee HMHTEpecyloT COBceM Ipyrue, HiaeaibHble OOBEKTHI
YEJIOBEUSCKON JICATEIIbHOCTH — aJbTePHATUBHBIC BO3MOXKHOCTH, W3 KOTOPBIX
JIeTaeT CBOW BHIOOP PKOHOMHYECKUN CYOBEKT, a HE MaTepHabHOCTh TE€X BEIIEH,
C KOTOPBIMH CBSI3aHBI 3TH aJbTEPHATHBHBIE BO3MOXHOCTH. Bceienctsue 3Toro
CBOETO MHTEpeca He K MaTepUaIbHBIM, a IPEIKIC BCEro K UICAIbHBIM 00bEeKTaM
YeIIOBeYECKON NEesITeNTbHOCTH WiIH (PEHOMEHaM JEesSTeNbHOCTH (M0 aHaJOTHH C
T'YCCEPJICBCKUM TMOHMMaHWeM ()eHOMEHa KaK WHTEHIMOHAIBLHOTO OOBEKTa)
ABCTPUICKAs MPAKCEOJIOTHS B OTIUYHE OT MapKCHCTCKOTO ACSATEIbHOCTHOTO
MOAXO0Ja BBICTYNMAeT KaK CBOEro ponaa (EHOMEHOJOTHS YeIOBEeUYeCKOH
JeSTETbHOCTH.

Bpﬂ[{ JIN ABIACTCA CHy‘IaﬁHBIM TO, 4YTO MapauICIbHO C IPOHUKHOBCHUEM B
SKOHOMHYECKYIO TEOPHIO «aBCTPUHUCKOTOY TI0 CBOEMY IMPOUCXOXKICHHIO TTOHSITHS
ANBTEPHATHBHBIX W3/IEPKEK, PACCMaTPUBAEMBIX KaK HM3ICPKKH YTpadyMBaeMbIX
AJIbTCPHATUBHBIX BOSMO)KHOCTeﬁ, B COBpPEMCHHOC€ MBIINIJICHUE BOILIIO
pa3pabotanHoe O. IyccepieM TOHATHE WHTEHIHMOHATLHBIX OOBEKTOB.
denomeHonmornueckass peaykuus . [yccepns, kKak W METOAOJIOTHYECKOE
coMHeHue JlekapTa, UCXOAUT M3 HECOMHEHHOCTH (akra cozHanus. Ho, ecnu
HECOMHEHHO CO3HaHWE, TO HECOMHEHHO, CIIEZ0OBAaTeIhbHO, W TO, HA YTO OHO
HamnpaBieHO. Benp Hemb3s pa3pbiBaTh akT co3HaHWs mononaMm. He ObiBaer
MHTCHIIMOHAILHOCTH, HAIpPaBJICHHOCTH 0O€3 TOro, Ha YTO OHAa HaIpaBJicHA.
3Ha4YHT, B CO3HAHUH TPAHCICHIEHTAIHFHOTO CyObEKTa CYIECTBYIOT HE TOJIBKO
AKThI MBIIIUICHUS, HO ¥ T€ OOBEKTHI, HA KOTOPHIE HAIIPABIEHBI 3TH aKThI.

I'yccepnss uWHTEpecoBaJio B OCHOBHOM IO3HaHHME, a HE IPaKTHYECKas
NeATeNbHOCTh, XOTSI B TPHUHIWINE WHTEHIMOHAJIbHbIE OOBEKTHl MOTYT
paccMarpuBaThCs Kak OOBEKTHI HE TOJBKO IO3HAHUS, HO W IPAKTHYECKOU, B
YaCTHOCTH, SKOHOMHUECKOU neaTeibHoCTH. OqHako ['yccepiib He akIleHTHPOBa
BHUMaHHE Ha NEATeNbHOCTH, Kak Puxte. [loaTOMy y HEro WHTEHIMOHANBHbIE
00BEKTHI BBICTYNAIOT Kak o00pa3bl MaTepUaNbHBIX Belled, Ha KOTOpHIC
HaIpaBJICHO CO3HAHME IO3HAIOIIETO, & HE AaKTUBHO JICHCTBYIOLIETO CyOBEKTa.
Bcenencreue Takoro ¢axTHUecKH IMpeanojaraeMoro 0e3neHCTBHUS MO3HAIOIIETO
CyOBeKTa TepsieT BCAKUN CMBICT PACCMOTPEHUE aNbTEPHATHBHBIX BOZMOXKHOCTEH
JIEUCTBUI B KauecTBE 0CO00ro Kjlacca MHTEHIIMOHAIbHBIX O0BbEKTOB, SIBIISIOIIMXCS
00bEKTaMH YK€ HE CO3epIlaHus, a BEIOOpa. Eciu ke IpeanookuTh CyOhekTa He
CO3EpIAIONINM, a JEHCTBYIOIINM, TO BO3HUKAET COBEPIICHHO HOBAas KaTETOPHS
HHTCHIIMOHAJIBHBIX OG’LGKTOB — UHTCHIIMOHAJIBHBIC O6’I)eKTBI BI)I60pa, B KaQ4YCCTBEC
KOTOPBIX BBICTYIAIOT aJbT€PHATHBHBIE BO3MOXXHOCTH JeUCTBUN. BrineneHue
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3TOT0 0CO0OTO, «JIEATEIBHOCTHOTO» Kilacca WHTEHIIMOHAIBHBIX OOBEKTOB
CIOCOOHO OTKPBITh HOBBIE TMEPCIIEKTHBBI M CYIIECTBEHHO PACHIMPHUTH TPAHUIIBI
MIPUMEHEHUS IEeATEIHHOCTHOTO TIOIX0/1a B 9KOHOMUYECKOH COIHOIOTHH.

Ecnu B cOOTBETCTBUM C TMOAXOIOM COBPEMEHHON 3KOHOMHYECKOW TEOPHH
paccMarpuBaTh  OKOHOMHUYECKYIO JIEITENbHOCTh TMpEXJe BCEro  Kak
WHIVWBHUAYaJbHBIH BHIOOP, TO MHTEHIIMOHAIBHBIMI OOBEKTAMH TaKOTO BBIOOpA
KaK pa3 ¥ SIBIISIOTCS aJbTePHATHBHBIE BO3MOKHOCTH. OHHM 00pa3yrT Ty caMyro
(EHOMEHOJIOTHYECKYIO TPEIMETHOCTD, Ty «IIPAKCEOJOTHYECKYIO PEaNbHOCThY,
C M3y4eHHd KOTOPOH M HadMHAET COBPEMEHHas dKOHOMHYEecKas Teopus. Takoe
(heHOMEHOJIOTHYEeCKOe TIOHMMaHUE NPEIMETHOCTH (AKTHUYECKH MPUCYIIE
COBPEMEHHONH JSKOHOMHYECKONH TEOpHUM B €€ U HEOaBCTPUMCKOM, U
HEOKJIACCUYECKOM, M HEOMHCTUTYIMOHAIFHBIX BAPHAHTAX.

BospmewM, HanpuMmep, HEOMHCTUTYITUOHATIBHYIO TEOPHIO TIPaB COOCTBEHHOCTH.
Boobimie roBopsi, mpaBa COOCTBEHHOCTH, TO €CTh IpaBa HWHIUBHUJIOB
HCTIONB30BaTh pecypchl (21, c¢. 47) — 3TO HCTOPHUUYECKH OIpeacIcHHAS
obmiecTBeHHass (hopMa BO3MOXKHOCTEH BBHIOOpA HHIUBUIOM CBOUX JEHCTBHM.
PeiHOUHAsT TpaHCakius, TO €CTh OOMEH mpaBaMH COOCTBEHHOCTH — 3TO
crerupuyueckas oOmecTBeHHas (opmMa OOMEHa OJTHUMH BO3MOKHOCTSMH.
CoOCTBEHHOCTh paccMaTpUBaeTCsi B HEOWHCTHUTYIIMOHAIBHON TEOpUU B AyXe
AHITIOCAaKCOHCKOTO MMpaBa — Kak ITy4oK, Habop mpaBomounii. B cBoro ouepenp
KOKI0€  TIPaBOMOUYME  TPEACTABISICT  COOOM  ompedesieHHbIH  HaOop
BO3MOXHOCTEH, OTKPBIBAIOIIUXCS Tiepes ero BianenbiieM. CiemoBaTelbHO,
06MeH ImpaBaMu COGCTBGHHOCTI/I, mpaBOMOYHAMU — 3TO €CTh B KOHCUHOM CHUETC
oOmeH Bo3MokHOCTAMH. P.Koy3 momuepkmBaer, 4To «Ha PBIHKE TOPTYIOT HE
MaTepUAbHBIMHA IPeIMETaMK, KaK YacTO MpPEIIoiaraloT 3KOHOMHCTHI, a
MpaBaMHU OCYIIECTBIATH oOmpezeneHHble aehcTBus» (8, c. 348). Kaxmoe
MIPaBOMOYHE PACIINPSIET BO3MOXKHOCTH CyOBEKTa, ero BeIOOp. Tak, A.Amuman
OlpenesieT CUCTeMY IMpaB COOCTBEHHOCTH KaK «COBOKYITHOCTH METOZOB
MPEAOCTABICHUS KOHKPETHBIM WHAWBUAAM «IIOJTHOMOYHMI» BBIOMpaTh 000
CH0Cc00 HCIIONb30BaHMs KOHKPETHBIX OJiar M3 Kilacca He3alpelieHHBIX ClI0CO00B
HMCIIOIB30BaHMs 9THX 6mar» (22, p.130)".

! D0, BIIpOUEM, NPEKPACHO HOHHMAI U CaM OCHOBOIIONOKHUK JEATEIHOCTHOIO Hoaxoaa. duxre
XapaKTepu3yeT «IpaBo COOCTBEHHOCTH Kak IpaBO, UCKIIIOYAIOIIEE JCHCTBHA, a HE BElU. JTO
npoucxoaut Tak. IToka Bce KMBYT CMHPHO APy BO3JE APYra, MEXAYy HUMH HE BO3HHMKAaeT
criopoB. ToJbKO BIEpBbIE TOTIA, KOIZda OHM HAYMHAIOT IPOSBIATH ce0sl B ACATEIBHOCTH, OHU
CTAJIKUBAIOTCS ApPYr c apyroM. CBoOomHas AEATENBHOCTh — HCTOYHHK OOprObI cmi. OHa,
CIICZIOBATEIIbHO, U SIBJISICTCS TEM IIPEIMETOM, O KOTOPOM JOJDKHBI OTOBApHBAThCS CHOPSILINE;
9Ta AEATENBHOCTh, a He BEIW, COCTaBISIET IpeaMeT aoroBopa. CoOCTBEHHOCTh Ha IpenMeT
CBOOOIHOMN JIESITEILHOCTH BHITEKAET U BBIBOJHUTCS W3 MCKIIOYUTENHHOTO IpaBa Ha CBOOOIHYIO
JeaTeabHOCTh. S1 He Oyay yTOMIATh ceOsl, MpUAyMBIBas CPEACTBA VISl MICAILHOTO BIIAJICHUS
9THUM JIEPEBOM, €CJIM HUKTO U3 TEX, KTO MPHOIMKACTCS K HEMY, €ro He TPOTaeT U €CJIU TOJIBKO
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CoOOTBETCTBEHHO 1 TOBapHBI OOMEH paccMaTpuBaeTCsl B HEOMHCTUTYLIMIOHAIBHOM
TCOpHU HE KakK 06MCH MaT€puaJIbHBIMU MPEAMETaAMU, a KakK O6MeH ImpaBaMu
COOCTBEHHOCTH, TO €CTh, HHA4e€ TOBOpPs, Kak OOMEH BO3MOXXHOCTSIMHU
JeiCTBOBATh ONpENEIICHHBIM 00pa3oM B OTHOLIEHHWH 3THUX MPEAMETOB. Takoi
O0OMEH BO3MOXHOCTSIMH H 00pa3yeT CoAep:KaHHe PBHIHOYHBIX TpaHCAKLIWH, a
M3IEP>KKU dTOTO OOMEHa IpaBaMH COOCTBEHHOCTH OOpa3yloT TPaHCAKITMOHHEIE
U3IEPIKKH.

CymiecTByeT OJHAKO HE TOJIBKO OOMEH BO3MOXKHOCTSIMH, HO U TBOPYECKOE
CO3/IaHHe TPUHIMIIHAIBHO HOBBIX BO3MOXXHOCTEH. DTH TBOPUECKH CO3IaHHBIC
BO3MOJKHOCTH 3HAUUTEJIbHO YCIOXKHSIOT ONpelesieHHe NpaB COOCTBEHHOCTH.
«Hanpumep, BHenpeHHEe HOBBIX TEXHUYECKHUX CPEJICTB, KaK-TO aBTOMOOWIb,
KONUPOBANbHBIE  MAIlIWHBI, KOMIBIOTEPHI,  BHJAEOIUIEHKH,  3a4acTylo
MOPOXKAAET HEONPEAENEHHOCT, B OTHOIIEHMHM TMpaB COOCTBEHHOCTH, B
pe3yabpTare 4ero mpaBa, WMEIOIIUE IIEHHOCTh, OCTAIOTCS B OOIIECTBEHHOM
«cekTope coocTBeHHOCTH (21, .53).

OnpenensronuM a7si cnocoba oOMeHa SIBJISIETCSI €r0 MHTEHLIMOHAJIBHBIH
06’LeKT, TO €CThb TO, KakKue HUMEHHO AJIbTCPHATUBHBIC BO3MOXHOCTH
oOMeHHBarOTCSI. B 3TOM cMBIciIe 00BEKT OOMEHa OmpeneNsieT crmocod oOMeHa.
JIMYHOCTHBIM, TBOPYECKH CO3JAHHBIM BO3MOMKHOCTSIM aJeKBaTe€H CBOOOTHBII
MEXKIUIHOCTHBIN oOMeH. PriHounbIe XKe TPaHCAKLINHU aJIeKBaTHBI
OOIIECTBEHHBIM BO3MOXHOCTSIM, HO HE BCEM, a JHIIb T€M OOIIEeCTBEHHBIM
BO3MOMKHOCTSIM, KOTOPBIE HMEIOT UCKITIOUMTENBHOE, KOHKYPEHTHOE UCIIONIb30BaHHE.
HUcnonp3oBanne ux OJJHUM CY6'I)eKTOM HCKIIIOYACT UX HUCIIOJIB30BaHUC PYTUM.
«Obecmieuenne mpaB COOCTBEHHOCTH TPEAYyCMAaTPUBACT HCKIIFOUCHHUE IPYTHX
JIMII U3 YMCIIa TOJNb30BareNell OorpaHuYeHHBIX pecypcoB» (21, c. 49). OnHako B
ceuuprUecKd UCTopuieckor (Gopme mpaB COOCTBEHHOCTH BBICTYINAET JIMIIb
4acTh OOIIECTBEHHBIX BO3MOXKHOCTEW B TO BpeMs, Kak Apyras 4acTh OTKPHITa
JUTS BCEOBIIEro HCIIOIb30BAHMUS .

HeowHcTuTynoHansHass Teopus IMpaB COOCTBEHHOCTH pacCMaTpHBaeT
oOMeH ToBapaMH Kak OOMEH IpaBaMH COOCTBEHHOCTH, TO €CTh KaK PHIHOYHYIO

MHE OJIHOMY I10JIaraeTcsi CHUMATh C HETO ILTOJbI, KOTa s 3axouy. ... TakuMm oOpa3om, Ha OCHOBE
JIOrOBOpAa BCEX CO BCEMHU pacrpezesiercs: cdhepa CBOOOJHON ASATEIFHOCTH MEXAY OTACIbHBIMU
WHAMBHJIAMH, U U3 ITOTO JeJICHUS BOSHUKaeT coOcTBeHHOCThY (18. c. 260).

«Konp cxopo MbI MMeeM A€o0 ¢ MH(pOpMalueil, «IpoayKTaMu» ITyXOBHOTO IMPOU3BOJICTBA,
MIOKMHYB MHpP MaTepHaJIbHOTO, KOHEYHOro OOrarcTBa, Mbl BCTymaeM B cdepy OOIIeCTBEHHOMN
coOcTBeHHOCTH. [loCKONMBKY B 00JacTH IyXOBHOTO TIPOM3BOACTBA W HMH(OpMALUH HET
KOHEYHOCTH, 3HAYHT, HET MECTa M YaCTHOH COOCTBEHHOCTH. ... B MOCTHHIyCTpHAIbHOM
(uadOpManOHHOM) 00IIecTBe OONIaJaHue YaCTHON COOCTBEHHOCTBIO M €€ Pa3Mephl 3aBHCAT
NpeXAe BCEro OT TOro, Kak M HACKOJIBKO YeNOBEK BKIIOYEH B cdepy o0OIecTBEHHON
COOCTBEHHOCTH: 4YeM OoJjblie OH NPUOOLICH K 3HAHMAM W HH(OpPMAUWM, TEeM BBIIIE €ro
MarepuasibHoe Oiarococrostuue» (9, c. 192-193).
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TpaHcakiuio. TpaHcaknmus — 3TO OOMEH He BelllaMH, a aJbTePHATUBHBIMU
BO3BMOXXHOCTSIMH, TO €CThb WHTCHIIMOHAILHBIMH, a HE MaTepHalbHBIMU
0o0beKTaMH. 37ecCh HEOWHCTHTYIHMOHAIN3M CONUAApHAa C HEOKIACCHUKOM,
3aMEHSIOIIEH BCleJ 32 aBCTPUMCKOM IIKOJOM  KJIACCUYECKUUM aHaiu3
OOBEKTHBHON CTOMMOCTH aHAJM30M allbTCPHATUBHBIX H3IepkeK. Bce 31n
TEYEHHUSI COBPEMEHHOW SKOHOMHYECKOW MBICIIM OCHOBAHBI 10 CYyTH Ha aHAJH3e
QIBTEPHATHBHBIX BO3MOXKHOCTEH, SBISIFOIIUXCA OOBEKTaMH 3KOHOMHYECKOTO
BBIOOpA.

TakoMy pacCMOTPEHHIO JKOHOMHYECKOH IesTeNThHOCTH  aJIeKBaTHO
MMOHUMaHUE JeSITeIbHOCTH KaK BEIOOpa. BooOIie ke esTeIbHOCTh He CBOJIUTCS
K BBbIOOpY. DKOHOMHYECKYIO JEATEILHOCTh MPABOMEPHO pPacCMaTpuBaTh Kak
BBIOOp M3 OMPEACIICHHOTO Habopa 3alaHHBIX CYOBEKTYy W3BHE aJIbTePHATHBHBIX
BapUaHTOB  JEWCTBUH. OKOHOMHYECKHH CyOBEKT HE  CO37aeT  caM
aJIBTePHATHBHBIC BO3MOXXHOCTH CBOMX JaeicTBuii. OH MONy4aeT WX HW3BHE, OT
obmecTBa B TOTOBOM BHze. [loaToMy emy ocraercs IWIIb BBHIOMpAaTh U3
MpeIaraeMbIX eMy OOIIECTBOM aBTEePHATHBHBIX BAPHAHTOB.

B omimune oT SKOHOMUYECKOW IESTEIHPHOCTH TBOPUECTBO HE CBOIUTCS K
BEIOOPY, OHO O3HAa4aeT OTHOCUTEIHFHO CAMOCTOSTENBHOE CO3JaHHEe CaMHIM
CYOBEKTOM HOBBIX QJIETEPHATUBHBIX BO3MOXXHOCTEH JUIS CBOUX JIEHCTBHIA.
CrereHb 93TOM CaMOCTOSITEIBHOCTH M OMpENelsieT Mepy TBOPYECKOTO
conepKaHusl JesITeNbHOCTA. FIMEHHO 3Ta OTHOCHTENIbHAS CAMOCTOSATENBHOCTH B
CO3JaHUHU HOBBIX BO3MOXXHOCTEH M BO3BBILLIAET TBOPUECTBO HAJl SKOHOMUYECKOM
JESTETHPHOCTHIO, UCITONIB3YIONICH JIUITL T€ BO3MOXKHOCTH, KOTOPBIE TpeJiaracT
00IIeCTBO.

BooOmie roBopsi, 0CO3HaHUE YEIOBEKOM AJIBTEPHATHBHBIX BO3MOXKHOCTEH
CBOMX JCWCTBUH MOXET MNPOUCXOAUTH AByMsS MyTsMH. C OZHONH CTOPOHBI,
YeIIOBeK MOXKET y3HATh 00 WX CYNIECTBOBAHWHU OT APYTHX JIFOJEH, OT 0OIIecTBa,
Hanpumep, B Xofie ero BocIuTaHusl, OOy4EeHUS WIH 110 JHOOBIM JPYTrUM KaHaIaM
JBIDKEHUSI U PACTIPOCTPAHCHUSI 3HAHUA MEXAY JIOAHMH TaKUM KaK PHIHOYHEIE
IIEHBl, CpEeNCcTBA MaccoBOW WH(MOpPMAIM W KOMMYHHUKAIMH, peKiama,
muTeparypa W T.J. B 3TOM ciy4ae OCO3HaHWE WHIUBUIAOM OOBEKTUBHO
CYIICCTBYIOIICH BO3MOXKHOCTH OIOCpEeayeTcs o0iiecTBoM. B 3TOM CMbIcie
NaHHAs aJbTepHATMBHAS BO3MOXXHOCTh BBICTYNAeT sl WHAWBHOA Kak
00IIeCTBEHHAS BO3MOXHOCTb, MPEIOCTaBIIeMast eMy OOIIIECTBOM.

Ho, ¢ apyroit cTopoHBI, CyOBEKT MOXKET HE TOJIBKO IOJydYaTh B TOTOBOM
BHJE 3HAHWE BO3MOXKHOCTEW OT JPYTHWX JIIONEH, HO M caM CO3[aBaTh HOBBIE
BO3MOXXHOCTH, HPUYEM, BO3MOKHOCTH, SIBJISIOLIUECS HOBBIMU HE TOJIBKO IS
HETO, HO W ISl APYTHX Jitone, 1uis obiectsa B 1enioM. Koneuno, 6e3 obmecTsa
¥ BHE 00IIecTBa, 0e3 TOro 00BeKTHUBHOTO 3HaHMs, kKoTopoe K.Ilommep Ha3bBaeT
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«TPETBUM MHpPOM», Mapkc — «BceoOmmMM Tpyaom», W kotopoe y Ilmarona
BBICTyIaeT Kak MHUpP HAeH — CO3[JaHHE HOBBIX JHYHOCTHBIX BO3MOXKHOCTEH
KpaiiHe 3arpyaHeHo. M3011MpoBaHHOMY OT OOBEKTUBHOIO 3HAHHS TBOPYECKOMY
CyOBEKTy MPHLIOCH OBl Ha KaXKIOM IIary M300peTarh BEeJIOCHIIeN U HE TOJIBKO
BEJIOCUIIE], HO Ja)ke KOJIECO, KOTOPOTrO OH HE HaWIeT B TOTOBOM BHJE B
TIePBUYHOM, €CTECTBEHHOW MPHUPOJE W MOXKET B3ATh TOJNBKO y obmiecta (10,
c.124). B stom cmbicie 11000H MHAMBUAYAIBHBIH TBOPYECKHUH CyOBEKT — 3TO
JIUIIb «KapJIMK, CTOSAIIMIA Ha IJIeYax BeJTHKaHay.

OKOHOMMYECKas TEOPUS U IKOHOMUYECKasA COLIUONOTHUS.
AnbTepHaTUBHbIe BbIGOPDI

IlpenmMeT SKOHOMHMYECKONW COIMOJIOTHHM MPOAOJKAETCS TaM, TAe
OCTaHaBIUBAETCS] IKOHOMHYECKAsl TEOPHsL. DKOHOMUYECKYIO TEOPUIO BOOOIIE HEe
MHTEPECYET MPOUCXOMKICHUE TE€X ANbTEPHATHBHBIX BO3MOKHOCTEH, U3 KOTOPBIX
SKOHOMHUYECKUH CYOBEKT JeNlaeT CBOM HWHIWBUIYAIbHBINH BBIOOp. DTO HE ee
npeameT. Ho 3T0 4YacTe mpenMera 3KOHOMHYECKOM COLIMOJIOTHH, KOTOpas He
MOXeT ceOe TIO3BOJHUTH IMOMOOHO DSKOHOMHYECKOW TEOpHH OTPAHHIUTHCS
aHAJIM30M BHIOOpa W3 WMEIOMIMXCS ANBTEPHATHB, HO JIOJDKHA MCCIENOBATh
TaKxKe, OTKyJa OepyTcs 3TH ajbTepPHATHUBHBIC BAapUAHTHI JciicTBUi. B 3TOM
CMBICIIE €€ IPEAMET IIHUPE, YEM Y SKOHOMHUYECKOH TEOPUH.

TBopyeckas AesITeTbHOCTh MPEAIoiaraeT He TOIBKO BRIOOP, HO U CO3JaHHe
JUIS HETO HOBBIX aJbTEPHATHUBHBIX BO3MOXKHOCTEH. Ecim sKoHOMHYECKYIO
JEeATENbHOCTh MO)KHO CBECTH TOJBKO K IEPBOMY 3JIEMEHTY, TO TBOPYECTBO
o0s3aTenbHO TIpenmonaraeT BTopoi. O0a 3TH 3eMeHTa CBS3aHbl C HOBBIMHU
aNbTEepPHATUBHBIMU BO3MOYKHOCTSMHU: OAMH — C MX CO3JaHHEM, JIpyroil — c
rcronb3oBaHueM. [103ToMy Kareropusi ajabTepHAaTHBHBIX BO3ZMOXKHOCTEH HYyKHA
JUTSL OTINCAHUSI HE TOJIKO YHCTO SKOHOMUYECKOH NeATeIbHOCTH KaK BhIOOpa, HO
W JUIsl aHalu3a 3JIEMEHTOB TBOPUYECTBA, «PACTBOPEHHBIX» B IPAKTHYECKOM
JEeSATENbHOCTH.

PaccmoTpenne 00beKTHBHON OCHOBBI MHIWBUIYATIbHBIX JIEHCTBUN TpeOyeT
CKa3aTh HECKOJNBKO CIIOB O KOHHenumu oowektnBHoro 3Hanus K.Ilommepa (15,
c.150-154). B cBoe Bpemsi €ro Teopus «TPEX MHPOB» BBI3Baja HEKOTOPOE
ynusnenue. Benp [lonmep n3BecTeH Kak HEMPUMHUPHUMBIA OOJUYUTEND «BPAaroB
oTKpbIToro obuiectBay [lnatona u I'erensi. Mexay TeM B CBOEH TEOpUH «Tpex
MHpPOB» OH paccMarpuBaeT OOBEKTHBHOE 3HAHWE UyTh JIM HE MO AaHAJOTHH C
MapKcoBbIM TIOHATHEM «BCEOOIIEro TpyHa», O3HAYalolINM, KaK HW3BECTHO,
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«BCSAKUU HAy4YHBIH TPy, BCSAKOE OTKPBITHE, BCSIKOE H300pETEHHE» U
npeamnojararommMm HE TOJIBKO BHYTPHUBPEMEHHYIO, O6IIIeCTBeHHy}O CBA3b MCKIY
JTIOIBMH, HO M MEXKBPEMEHHYI0, Bceobmryto cBsi3b (11, ¢.116)°.

Mup «BceoOIIero Tpyaa», 4acThl0 KOTOPOTO SBISIETCS TaKo€ OOBEKTHBHOE
3HaHUe, o0Opa3yeT Haubojiee IIyOMHHYIO, BCEOOINYH) OCHOBY BO3MOXKHOCTEH
BBIOOpa JIFOMEMU CBOMX WHIWBHIYANIbHBIX MeHCTBHUN. Pazmnume mMexmy 3Toi
BCceoOImEell OCHOBOM WMHIMBUAYAIBHBIX JIEHCTBUH U  OOIIECTBEHHBIMH
OTHOIICHUSIMH JIy4IlIe BCEro MOSCHUTH Ha npuMepe PoouH30oHa. [leno B ToM, 4To
geiictBust PoOMH30HA BBITAJAalOT U3 OOIIECTBEHHOM CBS3M, HO OTHIOAL HE
BBINIAJIa€T W3 BCEOOIIed UCTOpUYECKOW CBsi3u. VIMEHHO MOATOMY OCMesHHas
MapKCU3MOM pOOMH30HaJla KaK HEJNb3S JIydlle MOIXOAUT JUIsl TOTO, 4YTOOBI
OTAETUTh BCEOOIIYI0 OCHOBY HWHIWBHIYAJIbHBIX AEUCTBUH OT OOIIECTBEHHBIX
oTtHomieHWH. Jlaxke Ha HeoOMTaeMOM OCTpOBe JeiicTBus PoOuH30HA He
HU30JIMPOBAaHbl OT BCEW MpeAplaylied ucTopuM 4yejoBeuecTBa. st cBoMX
JIEWUCTBUN OH pacrojiaraeT TeM MHUHUMYMOM 3HaHWM, HaBBIKOB M OIIbITA,
KOTOpBIEC OH IproOpen panblie. OKa3aBIIUCh HA HEOOUTAEMOM OCTPOBE, OH TEM
HE MEHEe IMO-TPEKHEMY IPOJODKAET HCIOIB30BaTh 3TY BCEOOIIYID OCHOBY
CBOMX JAeWCTBHH. VMcToprudeckas CTyIEHb Pa3BUTHS 3TOW BCEOOIIEH OCHOBHI H
onpenensieT B KOHEYHOM cYeTe Ty CyMMY CYOBEKTHBHBIX 3HAaHUH, KOTOPOU
pacnionaraer PoOun3on. Eciu 661 310 mpoucxogmno He B XVII Beke H.3, a B
XVII B. 10 H.3., TO TaKOW aHTUYHBIA POOMH30H BpsI T CMOT OBI MCIIOIB30BATh
PYXbe ¥ TIOPOX JIaXe, eClIi Obl OHU KaKUM-TO YyJIOM OKa3ajHiCh Y HETO B pyKax.
Takum 00Opa3oM, Jake OKa3aBIIMCh Ha HEOOMTaeMOM OCTpoBe, PoOMH30H He
BBIMIaiaeT u3 ucTopuu. M3omsmus oT o0mecTsa He 03HAYaeT W3OJIALUU OT BCEH
MpeabIAYLIEH YeT0BeUECKOM HCTOPHH.

Ho Teneph OH HE MOXKET KyNHUTh ce0€ MOPOX IMOCIE TOTO, KaK 3aKOHUYHMTCS
ero 3amac. 3aro, ¢ JPyrol CTOPOHBI, Mepel HUM HEe CTOMT HEOOXOTUMOCTH
MPOM3BOJIUTh KAKOW-TO TOBAp Uil OOMEHa Ha STOT JOMOJHUTENBHBI TIOPOX B
COOTBETCTBUM C OOIIECTBEHHO HEOOXOAMMBIMH 3arparamMy Tpyda. Bbimamas u3
o0IIecTBa, OH TEM CaMbIM BBINMANAET W3 MHpa OOIIECTBEHHBIX OTHOIICHWH H
OKa3bIBACTCS JIULOM K JIMIY C IEPBUYHOM, €CTECTBEHHOM NPUPOION U €CTECTBEHHOM
HeoOxoauMocThio. OOIIECTBEHHBIE OTHOIICHHS MEPECTAIOT OMOCPEIOBATh CBSI3b
MEX Ty BCeoOIIeld OCHOBOW 1 €r0 WHANBUIYJIEHBIMA JCHCTBUSIMHU.

3 Mapkc mumet: «Ciemyer pasnuyarh BCEOOUIMH TPy M COBMECTHBI Tpyd. ToT u apyroit
WTPAIOT B IIPOIECCE POU3BOJACTBA CBOIO POJIb, KAXKIBIN U3 HUX MEPEXOAUT B APYTOH, HO MEXIY
HUMHU CYIIECTBYyeT TakXkKe pasnudue. BceoOmuM TpynoM SIBISETCS BCAKUHM HaydHBIA TPYH,
BCSIKOE OTKpBITHE, Besikoe wn3o0pereHne. OH  00yCIOBIMBAEeTCS YacThlO KOOHeparueit
COBPEMEHHUKOB, YacTbIO MCIOIb30BAaHMEM TpyAda IpeAlIeCTBCHHUKOB. COBMECTHBIH Tpyn
IpeArosaraeT HeOCPECTBEHHY0 Koonepaluo HHIUBUAYyyMoB» (11, ¢.116). O TBopuecTBe Kak
«BceoOIeM Tpyne» cM. Takxe: 2, ¢. 275; 20, c. 235-280.
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OH MOXeT He J00aBIATh HHYEr0 CYHIECTBEHHO HOBOTO, HMEIOIIETO
BceoOIIIee 3HaYeHNe K TeM 3HaHHUAM, KOTOPBIMHU OH Y)ke pacronaraet. Ckopee oH
MPOCTO aANTHPYET YK€ MMEIOIITYIOCS BCEOOITYI0 OCHOBY ISl CBOMX JIEHCTBHIA:
OH TO-TIPEKHEMY HCIIONB3YET PYXKbe H IMOPOX, a He M300peTaeT BUHTOBKY WU
aBroMaT. OH HE 00S3aTENILHO PACIIUPSET BCEOONIYI0O OCHOBY 3a CUET CO3IaHUS
HOBBIX JINYHOCTHBIX BO3MOXHOCTEH cBomx aeiictBuil. Ho ecnin PoOmH30H Bce-
TaKu M300pETET BUHTOBKY BMECTO PYXKbs, TO TIOCIE BO3BpAIICHHUS B OOIIECTBO
€ro M300peTeHne MOXKET MONYYHTh BceoOlnee mpu3HaHue. Jlaxke ecnu OH caM
HUKOT/]a HE BEPHETCA B OOIIECTBO, €T0 N300peTeHNEe BCe PABHO MOXKET MOTYUYHUTh
BceoOIllee TpPU3HAHWE TOIJA, KOTAA JIFOAM pAaHO WU TO3IHO OOHapy»Kar
CO3JaHHYIO UM BUHTOBKY.

Taxk mnm MHAYE ero TBOPYECTBO HE BBHINMAJAET M3 BCEOOMIEH CBSI3HM MEXAY
JIIOIEMU, HE OTPBIBAETCS OT BCEOOIECH OCHOBEI, IIOCKOJIBKY B JTIOOOM CITydae OHO
ONMUpPACTCS Ha yXKe CYIICCTBYIOIIECE U CYObEKTUBHO YCBOCHHOE UM OOBEKTHUBHOC
3Hanue. Ho, HeM30eXHO OCTaBasch B cepe BCeoOMmIel CBI3M MEXIY JIIOILMH,
PoOWH30H BMecCTE ¢ TeM BBINAJACT U3 CHCTEMBI OOIIECTBEHHBIX OTHOIICHUH, U3
CHUCTEMBI TOIJICPKUBACMOMN OIpECICHHBIM 00pa3oM OOINECTBEHHOW CBS3U
Mexay JronbMu. OmHako, BBITTamas U3 cdepbl OOMECTBEHHBIX OTHOIICHUM,
€ro MHIMBUAYyaJbHbIE ACHCTBUA BCE XK€ MPONOKAIOT OMUPATHCS Ha CBOIO
BCEOOIIYIO OCHOBY.

Takum 06pazoM, TMIHOCTHBIE U O0IIECTBEHHO-OMIOCPEIOBAHHBIE BO3MOYKHOCTH
WHAWBUIyaJLHOTO BHIOOpA YETOBEKOM CBOMX JEWCTBUH BBICTYIIAIOT KakK JBE
MTPOTUBOITOJIOKHBIE (POPMBI UCIIOIB30BAHMS OJHON U TOH e BCEOOIICH OCHOBBI
WHANBHUIyaTbHBIX neicTBUil. KocBeHHO BceoOmme BO3MOXHOCTH OTKPBITHI IS
BCEX JIIOJIEH, HO HEMOCPEACTBEHHO JIOAW MOTYT HCIIOJB30BaTh UX B JABYX
ITPOTHUBOITIOJIOKHBIX q)opMax: BOCIIpUHUMaAsA HX J'II/160 KaK TOTOBBIC BapHaHThI
CBOMX JEWCTBUH, TNO0 KaK CBOET0 pojia «MaTepram IJIsi TROPUYECKOTO CO3TaHUS
HOBBIX aJBTEPHATUBHBIX BO3MOKHOCTEH CBOUX ACHCTBUI.

Hampumep, TexHomorus MOOMIIBHOM CBSI3M SIBISETCS HEMPEMEHHOI COCTaBHOU
JacThl0 BCEOOIIEeH OCHOBBI HMHIWBHAYAIBHBIX JEHCTBUH COBPEMEHHOTO
YenoBeka. BoNBIIMHCTBO JIFOAEH peasin3yroT 3Ty BCEOOIIYI0 OCHOBY B Ka4eCTBE
TeX MPEAOCTABISIEMbIX COBPEMEHHBIM OOIISCTBOM BO3MOXHOCTEH MOOHIIBHOM
CBSI3W, KOTOpPBIE OHM HCITONB3YIOT B CBOMX ITOBCEAHEBHBIX neiicTBmsix. Habop
ATUX aJbTEPHATUBHBIX BO3MOXKHOCTEH ITOBOJBHO OOIIMPEH, €CIIH yYeCTh, YTO
MOTPEOUTENh MOXET BBIOMpAaTh Ty WIH HHYK KOMITAHUIO, TOT WM HWHOM
TenedoH, TOT WIM HWHOW «IaKeT», TO WIM WHOE BpeMs, Ty HIH HWHYIO
MPOIOIKUTEILHOCTh Pa3roBOPa, MOXKET HAOMPATh TOT MIIM UHOW U3BECTHBINA eMY
HOMEp, a NPH JKEIAHUU MOXET BOOOIIE OTKAa3aThbCs OT KCIOJIL30BAHHS YCIIYT
MOOWIBHON CBsI3W. Bce 5T  anbTepHaTHBHBIE BO3MOXKHOCTH  SIBIISIFOTCS
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OOIIIECTBEHHBIMH TIOCTOJBKY, MMOCKOJIBKY OHU MPEJOCTABISIOTCS COBPEMEHHBIM
0O0IIIECTBOM B «TOTOBOMY» BHUJIE. TOJILKO B TOM Cliydae, €CJIU YeJI0BEK HCIIOJIb3YeT
CYIIECTBYIOIIYIO TEXHOJIOTHIO MOOMIIBHOM CBS3H B Ka4€CTBE OTIPABHOTO MyHKTa
€€ COBEpPLICHCTBOBAHMSI, 3Ta TEXHOJIOTUSI KaK 3JIEMEHT JOCTUTILIEH COBPEMEHHOIO
YPOBHS BCEOOIIeH OCHOBHI HWHIMBUIYAJIbHBIX JEUCTBUM CTaHOBUTCS
«MaTepuanoM» JJIsl TBOPUECKOIO CO3AAHMSI HOBBIX JUYHOCTHBIX BO3MOXKHOCTEH.

Bceobmast ocHOBa MHIAMBUIYaJIbHBIX JNEUCTBUI OIMOCPEIYIOT €CTECTBEHHBIE,
[IPENOCTABIISIEMBIE YEIIOBEKY IEPBUYHON NpUPOAOH Bo3MOkHOcTU. Hampumep,
camMa 1o cebe TepBUYHAs, €CTECTBEHHAs NPHUPOAAa HE J[JaeT YeIOBEKY
BO3MOXXHOCTH MOOWJIBHOW CBSI3M HAa TaKMX PacCTOSHHUSAX. B cBow ouepens,
KaKk Mbl BHJUM, 3Ta BCEOOINas OCHOBAa MOXET MCIIOJb30BaThCsi B JBYX
aNBTEepPHATUBHBIX BapHAHTaX, BRICTyMHas TNO0 KaK 0OIIeCTBEHHbIE BOSMOKHOCTH,
00 KaK HEeIOCPEICTBEHHAs: OCHOBA CO3/IaHUS JIMYHOCTHBIX BO3MOYKHOCTEH.

Beliie oTMeuanoch, 4To paszesieHHe TPy/la ¥ BIOOPa B KATUTAIMCTHUECKOM
[IPOU3BOJICTBE AHTUTETUYHO IO OTHOLIEHHWIO K MX HENOCPEACTBEHHOMY
COCAMHEHUIO B IKOHOMHUYECKON NESTETbHOCTH UHAUBUIYAIBHOTO MPOU3BOAUTELS.
BMecte ¢ TeM KanuUTaIUCTUYECKOE MPEANPUHUMATEIbCTBO OTKPHIBAET
ONPEICIICHHBIE BO3MOKHOCTU [JIsl YCWJICHMSI BO3ICHCTBUS HAa MarepuajibHOE
MPOU3BOJICTBO CO CTOPOHBI TeX cdep TYyXOBHOTO IPOU3BONICTBA, KOTOPHIC
Npexae ObLIM MPAKTHYECKH TMOJIHOCTBIO OTACJICHBI OT HEro. TeM caMbIM
CO3/IAIOTCA YCIOBUS JJIsi OECIPEIeIEHTHOTO TEXHOIOTHIECKOTO U SKOHOMUYECKOTO
pa3BUTHSL.

B xoHE4YHOM cyeTe 3TO pa3BUTHE JOCTUTAET TAaKOW CTYNEHH, HAa KOTOPOM
BBIOOD W NIEHCTBHE, MPEANPUHIMATEFCTBO U TPYX JOTOIHIIOTCS TBOPUYECKHM
CO3/IaHMEM HOBBIX aJIbTEPHATUBHBIX BAPUAHTOB JEHCTBUN HEMOCPEICTBEHHO HA
YPOBHE KOpIIOpallM{, BBICTyHalolled B OTOM CJIydae KaKk Hay4yHo-
MPOU3BOJICTBEHHBIN KOMIUIEKC. boiiee Toro, mom AelCTBHEM KOPHOPATUBHOTO
COCAMHEHHs 3TU JJIEMEHThl HAYMHAIOT COEAUHATHCS M HAa WHIAWMBHUIYaJbHOM
ypoBHe. UHIMBUyalIbHOE JEMCTBHE, BHICTYIAIOIIEE B MTPOU3BOACTBE KaK TPV,
BHOBb HAYMHAET COEMHATHCS C BEIOOPOM, HO TeNeph K HEMY IPHUCOEIIHSIIOTCS
3JIIEMEHTHl TBOpUECTBAa. TeM caMbIM B HCTOPUYECKON TEHACHIUU HAYMHACTCS
OTPULAHHE KJIACCHUYECKOTO KalUTAIUCTUYECKOTO Pa3JeieHUs 3KOHOMUYECKOU
NEeSTeNTbHOCTH Ha TPYOOBOE [EHCTBHE U TPEeNIPUHUMATEIBCKUN BBIOOD.
Haunnaercst yacTUuHBIN BO3BpaT K UX COETUHEHUIO, HO 3TO COCIUHEHUE TEIEPh
Ha4YMHAET 000TaIIaThCs eIle U JIeMEHTaMU TBOPUYECTBA, MPAKTUUECKH YK IBIMU
NPEXHEMY MHIUBUIYAJIHOMY ITPOU3BOIUTEINIO.

CoBpeMeHHas UHHOBAaLIMOHHAS! SKOHOMHUKA B 3TOM CMBICIIE BBICTYIAET KaK
Ha4MHAIONIEECS OTPHUIAHUE KAMUTAIUCTUYECKOTO pa3JeieHuss BbIOOpa U
neictBus. Ho 3To 03HauaeT He BO3BpAaT K MPOCTOMY TOBAPHOMY IPOU3BOACTRY, a
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CKopee CBOeOOpa3HBbIi HCTOPHUYECKUH CHHTE3 MPOCTOTO U KaIUTAIUCTHYECKOTO
TOBApPHOTO XO3HCTBAa B COBPEMECHHOW WHHOBAIMOHHONW JKOHOMHKE. OTOT
WCTOPHYECKHH CHHTE3 OEPeT OT MPOCTOr0 TOBAPHOTO IPOM3BOICTBA HATMHAIOIIEECS
Ha MHIOUBHAYaJlbHOM YpPOBHE BOCCOCOMHEHHE NEHCTBUS M BBIOOpa, a oOT
KamuTanu3Ma — J00aBlieHHEe K 3THM JTalaM JesTeNbHOCTH TeX 3JEMEHTOB
TBOPYECTBA, KOTOPHIE MPEXKAe ObUIH MPAKTUIECKH OTIENIEHBI OT MaTepHUATbHOTO
MPOM3BOACTBA M KOHLEHTPHPOBAIMCH B cdepe AyXOBHOTO IPOU3BOACTBA,
OTJIEJIEHHOTO OT MaTepHajibHoro. Kanuranucriyeckoe pa3inokeHue SKOHOMUYECKOM
NeATETHPHOCTH Ha BBIOOP W JEWCTBHE, 000COOICHHBIE U MPOTUBOCTOSIINE IPYT
IpyTry B (popMe KIaccoBOTO MPOTUBOPEUHs, OKa3bIBACTCS JHIIL HCTOPHYECKUM
YCIOBHUEM  TOCIEIYIOUIETO  YCIOXHEHHA  JACSTEIbHOCTH, IPEANOCHUIKOM
noOaBIeHUsT K OTUM JByM DJI€MEHTaM OKOHOMHYECKOH [eATENbHOCTH
TBOPYECKOI'O SIEMEHTA.

B onenke cremeHu pa3BuUTHA STOH TEHACHIMH OIHAKO HE JOJDKHO OBITH
HUKaKoro «3a0eraHusi BIepen». TBopueckas [esTeNbHOCTh MpEeAIoiaraet
MPEXKIE BCETO TBOPYECKOE CO3[AAHUE HOBBIX JIMYHOCTHBIX BO3MOXKHOCTEM.
Mexay TeM COBpPEMEHHBIE JIIOAM, PadoTaloliue B CHCTEME OOLIECTBEHHOTO
pasmeneHusl JEATENbHOCTH CHEeNHaJN3upyIoTcsl OO0 Ha Oojee WM MeHee
TBOPYECKOM TOATOTOBKE HOBBIX BO3MOXKHOCTEW, NMpPEAHA3HAYEHHBIX 3aBEIOMO
JUIs  ApYTHX Jlofed, Jub0 Ha TPAKTUYECKOM HCIOIb30BAaHWU  ITHX
BO3MOXXHOCTEH, BBICTYMAIONINX JUIA HHAX Kak YK€ TOTOBBIE OOIIECTBEHHBIE
BO3MOXHOCTH. HM y Tex, HM y JpyrHx HET elle LEIOCTHOH TBOPUECKOH
NesITeNbHOCTH. BMecTo 4HCTOro, COBEPIIEHHOTO, IEJIOCTHOTO TBOPYECTBA MBI
game HaONogaeM JIMIIb JJIEMEHTHl TBOPYECTBA, MPEAIONAraloine ero
Pa3opBaHHOCTh, PPAarMEHTAPHOCTD, & TAKXKE €r0 BKIIOUEHHOCTh B COAECpPIKaHUE
TpyZa, KOTOPBIA B OTIMYHE OT YHCTOTO TBOPYECTBA MOAYMHEH SKOHOMHUYECKOM
HeoOxogmmocTH. [loaTomMy Takoe pacmanmaroreecsi Ha OTHENbHBIE DIIEMEHTHI H
BKJIIOYEHHOE B COJEpKaHHE TpyAa TBOPYECTBO B 3HAYMTEIBHOU CTEIEHH
MOAYUHSIETCS] 00IIECTBEHHO-YKOHOMUYECKOH HE00X0MUMOCTH. YTOOBI OTYYHTh
OOIIECTBEHHOE TpHU3HAHWE, HOBBIE BO3MOXXHOCTH TNPHHUMAIOT  (HOpMY
OOILIECTBEHHBIX, OINOCPEIOBAHHBIX OOLIECTBOM BO3MOXHOCTEH M B JTOM
HEaJleKBaTHOW HMX COOCTBEHHOW mpupone (opme BTATHBAIOTCS B PHIHOYHBIH
MEeXaHW3M OOIIeCTBEHHOTO Npu3HaHWA. [IpuMepom TakoW HeaJgeKBaTHOCTH
(GOpMBI U COIEpXKaHUS MOXKET CIY>KUTh HHTEIJIEKTyajbHas COOCTBEHHOCTb,
[PEATIONATaoas BO3MOXKHOCTb ITOJIHOM WM YaCTUYHOW INMPOJAXH 3THUX IIPaB
COOCTBEHHOCTH M BBICTYTAOIIAs KaK TPOTHBOPEUHE B OTPEICITICHHM.

PeiHOUHBIH, a0CTpakTHO-00E3IMYMBAIOIINN MEXaHU3M OOILIECTBEHHOIO
MPU3HAHKUS COOTBETCTBYET MPHUPOJE OOBIYHBIX OIMOCPEIOBAHHBIX OOIECTBOM
BO3MOXKHOCTEM, XapaKTEepHBIX JJII SKOHOMHYECKOM HesaTeNbHOCTH. B TO ke
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BpeMsl BHYTPEHHEH NpHUpPOAE TBOPUECKHX pPE3YIbTAaTOB OH OTHIOAb HE
COOTBETCTBYET, M Jdaxe, HaoOOpOT, MpsIMO TNPOTHBONONOKEH eil. Dopmoii
MPOSIBIIGHNST  OTOTO  BHYTPEHHET0 KOH(IIMKTa CTAHOBHTCA, HaIpUMeEp
MOHOIOJIUCTHYECKAs] KOHKYPEHIINA, CBI3aHHAas C IPOAYKTOBBIMY MHHOBAIUSIMH.
Bo3nukaeT KOHQIMKT MOHOIOJHMCTHYECKOW U KOHKYPEHTHOH CTOPOH
MOHOIIOJUCTUYECKOW KOHKYpeHUHMH. IIpOTHBOMOJIOXKHOCTE 3TUX CTOPOH
OOHapyXMBaeTcs B TOM, YTO MHHOBAaLMOHHBIE BO3MOXKHOCTH W KOHKYpPEHILIMS
OKa3bIBAIOT MPAMO MPOTUBOMOIOKHOE BO3AEUCTBHE HA TIOJIOKEHHE SKOHOMUYECKOM
CHCTEMBI OTHOCHTEIBHO ee 00m1ero paBHoBecHs. Eciau mHHOBaIMH, KaK OKa3al
M.Illymrerep, OTTAIKMBAIOT CHCTEMY OT TOJIOXEHHsS OOIIEro SKOHOMHUYECKOIO
paBHOBECHSI, TO KOHKYPEHIIHS, HAIPOTHB, CTPEMUTCS MPUOIH3UTH CUCTEMY K
3TOMY COCTOSIHUIO.

OTO KOHQIIMKT IBYX MPOTHBOMOJOKHBIX Hayall 0COOEHHO XapaKTepeH IS
COBPEMEHHON 3KOHOMHUKM. IIo Mepe Bce HapacTarolmero BO3ACUCTBUS HAyKH
3JIEMEHTH TBOPYECTBA MOCTENIEHHO HAYMHAIOT BCE OONbIIE NMPOHUKATH JaKEe B
CaMble COKPOBEHHBIE «HEIpa» COBPEMEHHOTO NpoM3BOoAcTBa. Bospactaer
CIIO)KHOCTB TPY/a, YBEIUYMBACTCS 3HAYCHHE YEIOBEUECKOTO KalluTalla, yCHUIMBAIOTCS
TBOpPYECKHE DJEMEHTHl B CaMOM COJepXKaHWH Tpyda W BooOme 00
SKOHOMHMYECKOM JEATENBbHOCTH, BKJIOUas MpEANPUHUMATENbCTBO. Takas
JeSITeNbHOCTh TpeOyeT yKe He TONBKO OOC3JIMYeHHOr0, HO M OTYACTH —
JIMYHOCTHOIO IIPU3HAHUSL.

IIpy 3TOM 31€MEHTBl JMYHOCTHOTO TPU3HAHUS HE OrPaHUYMBAIOTCA
BHYTpU(PHUPMEHHBIMH OTHOIIECHHSAMHU. OHU BBIXOIAT 3a MPEeIbl MPEANPUITHH 1
[IPOHMKAKOT Ha PBIHOK, MPUYEM, HE TOJBKO HAa PHIHOK TPYyAd, HO M HA PBIHOK
nponykToB. TBopueckuii moteHIMan GUPMBI KOHEYHOM CYETE BIMBAETCS B €€
HWHTEJJIEKTYaJbHbIN KaluTal, BKIIOYAIOIIUM HE TOIBKO YEJIOBEYECKUI KamuTal,
HO ¥ TaK Ha3bIBa€MBI CTPYKTYPHBIN KalTUTAII: TIATEHTHI, TUICH3UH, (PUPMEHHbIE
3HAaKd M TOProBblE MapKu, TO €CTb BCE TO, YTO NPUAAET NPOAYKTY (PUpMBI
VWHAWBHUIyaJU3UPOBAHHBIA XapaKkTep W OTIMYAeT €ro OT MPOAYKTOB APYTHX
¢bupm. braromaps Taxoi nuddepeHnranu MPOIyKIMA PHIHOK TaHHON (DUPMBI
TOXe «MHAMBUAYyanu3upyercs». OH OTHOCUTENBHO 000cabiIMBaeTCs OT PHIHKOB
Ipyrux (UPM U OT OTPACIEBOTO PHIHKA B LesIoM. TeM cambiM auddepeHmanis
NPONYKUUHU YCUIMBAET MOHOIIOJUCTUYECKUNA XapaKTep KOHKYPEHLUH.

Brnarogapss oTHocuTenbHOH 000COOJIEHHOCTH CBOEr0 MHKPOPBIHKA
MOHOIIOJMCTUYECKUH KOHKYPEHT B OTJIMYHE OT COBEPIIEHHOTO KOHKYPEHTa
MOJTy4aeT HEeKOTOPYIO BJIACTh Haa IEHOH. DTy BIAcTh (hUpPMa MCHONB3YET IS
TOTO, YTOOBI MOAEPKUBATh LIEHY CBOEH MPOAYKIHMH Ha YPOBHE, IPEBBILIAIONIEM
CpelHue M3JEePKKH, U TOJydaTh TEM CaMbIM DKOHOMHYECKYI0 MpHObLIb. Takoi
pa3pblB MEXAYy LEHOM M U3ACPKKAMH MOHOMNOJIMCTUYECKOIO KOHKYpPEHTa
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O3Ha4aeT, 4YTO €ro H3JCPKKU NPHU3HAIOTCS OOILIECTBOM YKe HE MPOCTO Kak
4acTh a0CTPaKTHO-0OE3JMUEHHBIX 3aTpar, He pAacTBOPSIOTCS B HUX «CEpoi
Maccey», a 1O KpallHed Mepe OTYaCTH «WHIWBHAYATU3HPYIOTCs». [IpuObuTH
TaKOTO MOHOIIOJINCTUYECKOTO KOHKYPEHTA BBICTYNAET KaK KOJIMYECTBEHHAsI Mepa
3JICMEHTOB CKMHAUBUAYATU3UPOBAHHOTO» MIpU3HAHUA 3KOHOMHYECKOI
nesitenbHOCTH (pupmbl. TakuM 00pa3oM, TBOPYECTBO MOPOXKIAET 3JIEMEHTHI
WMMaHEHTHOTO €MY JHMYHOCTHOTO TpU3HAaHUA B cdepe HSKOHOMHYECKOM
JIeSITETLHOCTH COBPEMEHHBIX (pHpM”,

Ho 370 TonbKO OAHA CTOPOHA Pa3BUTHS AIEMEHTOB UHIVBHUIYATU3UPOBAHHOTO
npusHanust. C Apyroil CTopoHsl, Bce 0ojee MHANBUAYAIN3UPOBAHHBIN XapakTep
MOXET TPUOOpEeTaTh He TOJLKO OOBEKT, HO M caM CyOBeKT OOLIeCTBEHHOTO
npusHaaug. UHAMBUAyanu3aus cyObeKkTa 03HAYaeT, YTO KOHKPETHBIA CyObeKT
OOILECTBEHHOTO MPHU3HAHUS W3BECTEH e€lle A0 TOro, Kak Havaiucs TPy,
HalpaBJIeHHBIH Ha YIOBIETBOpPEHUE ero mnorpedHocTeil. B umcTom Buae 310
XapakTepHo i cdep, padoTaoMX 10 HWHIWBUAYATbHBIM 3aKa3aM, Mpexie
Bcero — 1y1st cepsl yeyr. Ho neno He TONbKO B yBETMUSHUH POSTU CPEPBI yCIyT
B COBPEMEHHOW AKOHOMHUKE, U HE TOJIHKO BO BCE OOJBIIEM pacHpOCTpaHEHUH
[PaKTUKH WHIUBUAYAJIBHBIX 3aKa30B HA MaTepHaIbHOE MPOU3BOACTBO, HO U B
DIyOOKOM M3MEHEHHH CaMOro Croco0a SKOHOMHYECKON CBSI3U NMPOM3BOICTBA H
MOTPEOJICHNsI TI0 CPAaBHEHHIO C KIACCHYECKUM OOE3TMUYCHHBIM TPOU3BOICTBOM
Ha HEHU3BECTHBIN pHIHOK (16, ¢.307; 17, ¢.9; 25, p.7).

Mbr BuauM, TakuM 00pa3oM, YTO TEHICHIMS K WHIUBUAYAIH3AIHA
MIPOHU3BIBAET NMPAKTHUECKH BCE CTOPOHBI YKOHOMUYECKOH KU3HH COBPEMEHHOTO
obmecTtBa. Bo Bcex BaxkHeHmmMX cdepax 3KOHOMHUCCKON NEATeTLHOCTH, TaK
WIM WHa4Ye CONPUKACAIOUIMXCS C TBOPYECTBOM, O3JIEMEHTHl OOpbOBI 3a
JIMYHOCTHOE TPHU3HAHUSA HEU30eKHO MNpoOMBaroT cebe mopory. OmHAaKO 3TO
TONBKO BJIEMEHTHI TOTO 0CO0OTO crioco0a MpHU3HAHHS, KOTOPHIH MMMaHEHTEH
caMoM IIPUPOZE TBOPUYECKOH NEATENBHOCTH.

Hcrokn 3THX TEHAEHUMH COBPEMEHHOIO pa3BUTUS KPOKOTCS B CaMOM
CTPYKTYpPE COBPEMEHHOTO WHINBUAYAILHOTO BBIOOPA, B IMPOTHBOPEUNBOM
cocTaBe TeX aJbTePHATUBHBIX BO3MOXKHOCTEH, Ha KOTOPBIX STOT BBIOOD
6a31/1pyeTc;I, B TCHACHIMU K UBMCHCHUIO 3TOI'0 COCTaBa — K YCUJICHHUIO 3HAYCHUA
JIMYHOCTHBIX BO3MO)KHOCTEH 32 CYET OTHOCHUTEJIBHOTO YMEHBIICHHS POJIU
OIIOCpEIOBaHHBIX 00IIecTBOM BO3MOXHOCTeH. KoHeuno, B mo0oMm ciydae
ucxonHasi, 6a30Bas Macca BOBMOXKHOCTEH Bcerna Oepercs y 00IecTBa B TOTOBOM

4 A Fopu NOAYEPKUBACT IMOCTOSIHHOEC CTPEMIICHUE COBPEMCHHBIX q)HpM npuaaTb CBOMM TOBapam
«HECPAaBHUMYIO, HEU3ZMCPUMYIO, YHUKAJIIBHYIO HEHHOCTb XYHOXCCTBCHHBIX HpOH3BeZ[GHPII71,
HE MMCIOUIUX JKBUBAJICHTA U IIOTOMY Ip€jiaracMbIX Ha MPOAaXy I10 3aBBIIICHHBIM ILEHAM»
(5, c. 45-48).
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Buje. Beck Bompoc B TOM, B Kakoil Mepe CyObeKT Mo0aBisieT K ATOMY HaOopy
OMOCPEIOBAHHBIX OOMIECTBOM BO3MOXKHOCTEH YTO-TO CBOE, JIMYHOCTHOE,
WHIWBUIYalbHOE, WIH UHIUBUIYaTbHBIM SIBISETCS TOIBKO CaM BBIOOP W3 DTHX
OIOCPEIOBAHHO OOIIECTBEHHBIX BOBMOXKHOCTEH. Eciii oH o0aBisieT co3nanHbIe
UM CaMMUM HOBBIC BO3MOXHOCTHU, paHEC HCU3BCCTHBIC OGIIIeCTBy U B TO XK€
BpeMsi OOINECTBEHHO 3HAYUMbIE, TO €CTh HMEIONIME 3HAYCHUE JUI JPYTHX
CYOBEKTOB B Ka4eCTBE BO3MOXKHBIX BAapUAHTOB HUX BBIOOpA, TO 3TH HOBBIC
BO3MOXHOCTH BBICTYIIAIOT KaK JIMYHOCTHEIC.

[MogoOHO TOMY, Kak TEpBOOBITHBIA 4YeNOBEK HE CTal IKJarTh, IOKa
MEepPBUYHAs, €CTECTBEHHAs MPHUPOJA YIOBIETBOPUT €r0 MOTPEOHOCTH, a Hayaml
caM CO3[laBaTh HEYTO MPEIMETHOE IS UX YIOBIECTBOPEHHUSI, TAK U COBPEMEHHBIM
YeNOBEK, KUBYIIUA B BBICOKOPAa3BUTOM OOIIECTBE, KAaKHUM Obl YCPEIHEHHbBIM,
MacCOBO-00€3JIMYCHHBIM OH He OBLI, YK€ He CKJIOHEH BBIOMPATh JIUIIb U3 TOTO
Habopa ONOCPEOBAaHHO OOIIECTBEHHBIX BO3MOXKHOCTEH, KOTOpBIE eMy
npemiaraer oomecTBo. OH y)Ke HE TOJIBKO JKIeT MHJIOCTEH OT 00IecTBa, HO U
BO Bce Ooibmmx pasMepax, Bce Oollee MacCOBO HAdMHAET CaM, CBOHM
TBOPYECTBOM CO37aBaTh JJisi CeOs HOBBIE BO3MOXHOCTH, TaK 4YTO 3TO
MOCTENICHHO CTAHOBUTCS HOPMOM JKM3HH BBICOKOPA3BUTOrO  0O0IIecTBa,
MPOHUKAs JaKe B Te HauOOJIee COKPOBEHHBIE «HEApa MPOHU3BOJCTBA», KOTOPHIC
TPaJULIMOHHO OBUIM BOTYMHOM CKYYHOTO, OTYIUISIONICTO UYEIOBEKa TpPYy/a.
DJIeMEHTHI TBOPUECTBA CTAHOBSTCS OOIIECTBEHHOW HOPMOMW YK€ HE TONBKO JIJIsI
WHTEIUICKTYIBHOM 3JIUTHI, HO | JUTS ITUPOKOTO KPyTa PSAOBBIX MPECTaBUTENCH
MHOTOYMCIICHHOTO «KPEaTUBHOTO KIIaccay.

BbiBoAabl

Takum 00pa3oM, MBI IPUXOAMM K BBIBOAY O TOM, YTO CHHTE3 KOHICTIUH
ANBTEPHATHBHOTO BHIOOpA C MCTOPUYECKHUM MOAXOAOM K aHAIN3y TBOPUYECKOH
NEeSTENTbHOCTH METOAOJIIOTMYECKH BIOJIHE BO3MOXKEH. OTCIOa CleayeT BBIBOX O
TOM, 4YTO Onarojapsi TakOMy CHHTE3y METOIOJIOTMUYECKHE OCHOBBI aHalu3a
TBOPYECKOM JESATEIHPHOCTH B OSKOHOMHYECKOW COIMOJIOTH MPHOOpETaroT
NBOWCTBEHHBIN XxapakTep. C OIHOW CTOpPOHBI, TAakOM aHaIN3 HUCXOAMT U3
QJIbTEPHATHBHBIX BO3MOXKHOCTEH MHAMBHUIYAILHOTO BBIOOPA, YTO COOTBETCTBYET
METOZIOJIOTHHA COBPEMEHHOM AKOHOMMYECKON TeopuH. JlaHHask METOHOJIOrMYecKast
OCHOBAa aHajdu3a TBOPYECKOM JAEATENBHOCTH IMO3BONSET HAJIAJHUTh
MEXIMCIUIUIMHAPHYIO CBA3b 3KOHOMHYECKOM COIMOJIOTHMHM C 3KOHOMHYECKOM
Teopuel. [Ipyroift METONOIOTMYECKONH OCHOBOM aHaliu3a TBOPUECKOM JIEATEIbHOCTH
BBICTYA€T MPUCYILUIM SKOHOMHYECKOM COLMOJIOIMM HMCTOPUYECKHM MOIXON K
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HcClenoBaHuio0. Takol MOIXO MO3BONIAET PACCMATPUBATh «KPEATUBHBIN KIaccy
B IIMPOKOM HCTOPHYECKOM KOHTEKCTE€ HAYMHAIOIIETOCS B BBICOKOPA3BUTHIX
CTpaHax mporiecca npeodpa3oBaHus COMCPIKAHMS YETOBEUECKOM A TEIbHOCTH B
HAIpaBJICHUY Pa3BUTHS B HEM 3JIEMEHTOB TBOpuecTBa. OOIIMIT METOMOIOTHUESCKU
BBIBO/I ITPU 3TOM COCTOUT B TOM, UTO 3TH 3JICMCHTBLI TBOPUYCCTBA U HOpO)KI[eHHBIﬁ
UMH «KPEATHBHBIN KJIacc» HaJ0 pacCMaTpUBATh MPEKIE BCETO C TOYKH 3PECHUS
HCTOPUYECKON TUHAMUKH COBPEMEHHOTO OOINECTBA C YYETOM KaK COBPEMEHHO
CTYIIEHH €ro SBOJIOIHMH, TaK W MEPCIEKTHB JANbHEHIIEro pa3BepTHIBAHUS
npoIiecca TBOPIECKON TpaHC(HOPMAIIMH COAEPIKAHHS YETTOBEUECKOM JESITeIbHOCTH.
B nepcriekTrBe Takoit AMHAMUYECKUI TTOXO0/] K aHATTH3Y TBOPUESCKOM ACSTEBHOCTH
Mo Mepe CBoel pa3pabOTKU CIIOCOOEH 3aJIOKUTh METOJO0JOTHUECKHE OCHOBBI
JaTbHEHIIEr0 Pa3sBUTHS TEOPHH KKPEATUBHOTO KIIACCay.
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