Lupostaw DRrRELICHOWSKI!, WIESEAW OLSZEWSKI?

Doskonalenie rozwigzan systemowych,
decentralizacja uprawnien i odpowiedzialnosci
struktur samorzgdowych oraz efektywne
wspomaganie procesow decyzyjnych warunkiem
samofinansowania

1. Wstep

W ocenie warunkéw prowadzenia dziatalno$ci przez organizacje gospodar-
cze podkreslana jest umiejetnosé diagnozy Zrédet ich przewagi konkurencyjnej,
analizy zmian zachodzacych w otoczeniu, opracowania i wdrazania niezbednych
dziatan, ktére przywrécag zagrozong efektywnosé. Mechanizmem wymuszajgcym
takie dziatania kadry menedzerskiej jest rynek débr i ustug, ktéry konfrontuje
producentéw débr i ustug z ich konsumentami — odbiorcami. Poszerzajaca swojg
dominacje¢ Miedzyorganizacyjna Internetowa Platforma Komunikacyjna skraca
cykl kontraktowy do procesu interakcyjnego, takze w kontaktach personalnych.
Powszechne jest oczekiwanie sfinalizowania transakcji w ramach jednorazowego
potwierdzonego kontaktu biznesowego. Oczekiwania te stanowi¢ moga zrédto
sukcesOw czesci firm i przyczyne porazki tych, ktérzy nie sg w stanie spetnié
oczekiwan kontrahentéw. Mozemy stwierdzié, ze w rozleglych powigzanych
lanicuchach dostaw nastepuje zaskakujacy czesto rozwdéj czesci firm i upadlosé
tych, ktére nie potrafig sprostac¢ oczekiwaniom.

Omawiany mechanizm selekcji podmiotéw gospodarczych z dziatalnosci
rynkowej znacznie tagodniej wydaje sie traktowac jednostki administracji rzado-
wej i samorzadowej niz przedsiebiorstwa z sektora organizacji gospodarczych.
W publikacjach dotyczacych polskich uwarunkowan zastosowan narzedzi Busi-
ness Intelligence (BI) na réznych szczeblach administracji publicznej mozna
znalez¢ oméwienie zréznicowanych probleméw i sposobéw ich rozwigzywania

1 Wyzsza Szkota Gospodarki w Bydgoszczy, Instytut Ekonomii i Zarzadzania.
2 Wyzsza Szkota Gospodarki w Bydgoszczy.



144 Ludostaw Drelichowski, Wiestaw Olszewski

w procesie rozwoju struktur krajowej administracji publicznej w réznych krajach?.
Dotyczy to np. wieloaspektowych uwarunkowan determinowanych zagrozeniami
zwigzanymi z konieczno$cia sprostania wymaganiom zwigzanym z ochrong
srodowiska w Belgii*. Interesujace sg rozwigzania zastosowane we Wloszech,
w ktérych praktykowane jest opracowanie regionalnego ,Paktu terytorialnego”
w zakresie uwarunkowan spotecznych, politycznych i instytucjonalnych®. Cie-
kawe sg rowniez do$wiadczenia tego kraju dotyczace pozyskiwania priorytetowo
wprowadzanych rozwigzan stanowigcych przestrzen wyboru polityki regional-
nej®. Z kolei C. Asahi i Y. Hagihara prezentuja aspekty decyzyjne uwzglednia-
jace ryzyko zapewnienia zrédet finansowania inwestycji publicznych z obszaru
zaopatrzenia w wode w warunkach wystepujacych w Japonii’.

2. Ryzyko w zarzadzaniu publicznym

W niniejszym rozdziale zaprezentowano wybrane pojecia i definicje doty-
czgce réznych zagadnien stanowigcych obszar badan i rozwigzywania pro-
blemoéw zarzagdzania publicznego i ryzyka wystepujacego w tych procesach.
Wedtug J. Perry’ego i K. Kraemera® zarzadzanie publiczne stanowi potacze-
nie dwéch orientacji w zawiadywaniu sprawami publicznymi, tj. orientacji

3 L. Drelichowski, B. Cilski, A. Chesy, M. Jurkowski, K. Kasprzyk, I. Eacka, G. Oszuscik,
A. Staniszczak, W. Staniszkis, BI Application Tools in Knowledge Management and Strategy
Development, Methodological aspects and case studies, Lambert Academic Publishing, Saar-
brucken 2016; R.M. Grant, Contemporary Strategy Analysis. Concepts, Techniques, Applica-
tions, Blackwell Business, Cambrige-Massachusetts 1996.

4 Zarzqdzanie ryzykiem w sektorze publicznym. Podrgcznik wdrozenia systemu zarzqdzania
ryzykiem w administracji publicznej w Polsce, opracowanie wykonane przez Bentley Jenni-
son na zlecenie Ministerstwa Finanséw w ramach $rodkéw projektu UE Transition Facility
2004/016-829.01.08 ,Zarzadzanie ryzykiem i wzmocnienie efektywnosci stuzb audytu we-
wnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych”, Warszawa 2007, http://www.mf.
gov.pl/c/document_library/get file?uuid=69a26897-1¢59-45a7-9¢84-110292414587&group
1d=764034 (data odczytu: 29.05.2018).

5 E. Malinowska, W. Misiag, A. Niedzielski, J. Pancewicz, Zakres sektora publicznego w Pol-
sce, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa 1999.

6 E.J. Nowacka, Polski samorzqd terytorialny, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, War-
szawa 2006.

7 J. Bak, System wczesnego rozpoznania narzedziem zarzqdzania strategicznego w warun-
kach niepewnosci [w:] 1. Staniec (red.), Natura i uwarunkowania ryzyka, Politechnika £.6dzka,
L6dzZ 2015, s. 9-20.

8 J. Perry, K. Kraemer (red.), Public management: public private perspectives, Mayfield
Publishing, Palo Alto 1983.
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normatywnej charakterystycznej dla tradycyjnej administracji publicznej oraz
instrumentalnej orientacji zarzadzania ogélnego, przy czym ta ostatnia nawig-
zuje do wykorzystania skrzynki narzedziowej menedzera. Wspéiczesnie instru-
mentalna orientacja oferuje szerokg game zawansowanych narzedzi analizy
i wspomagania decyzji — w tym réwniez BI w obszarze zarzadzania publicznego.
Wyodrebnianie zarzadzania publicznego jako dyscypliny szczegbétowej nauk
o zarzgdzaniu wynika gléwnie z koncentrowania sie badaczy reprezentujgcych
rézne dyscypliny nauki na wyjasnianiu mechanizméw funkcjonowania orga-
nizacji publicznych. Organizacje publiczne tworzone sg po to, by reprezento-
waly interes publiczny, a organizacje spoleczne — by dziataly w interesie swoich
beneficjentéw oraz zaspokajaly potrzeby zalozycieli i cztonkéw tych organizacji’®.
Przedmiotem lub - inaczej — obiektem zarzadzania publicznego, jako szczegé-
lowej dyscypliny naukowej, jest zorganizowana dziatalnos$¢ ludzi tylko w tych
organizacjach, ktére zostaly stworzone w celu zabezpieczenia interesu publicz-
nego. Sa to instytucje dziatajace w réznych sferach zycia publicznego (np. poli-
tyka, administracja panstwowa, nauka i edukacja itp.), gospodarka narodowa
jako zorganizowana calo$¢ oraz jej wyodrebnione czeséci (np. regiony) i wspél-
noty gospodarcze krajéw (np. Unia Europejska), a takze panistwo jako forma
politycznej organizacji spoteczenstwa oraz bloki polityczne panstw!®,
Zarzadzanie publiczne to dyscyplina naukowa obejmujgca badanie sposobéw
i zakresu harmonogramowania dziatan, zapewniajacych prawidlowe wyznacza-
nie celéw organizacji tworzacych sfere publiczng oraz optymalnego wykorzysta-
nia mozliwo$ci zorganizowanego dziatania ludzi nakierowanego na kreowanie
publicznych warto$ci oraz na realizacje interesu publicznego!!. Analiza ryzyka
w zarzadzaniu publicznym wymaga u$cislenia tego pojecia w aspekcie pro-
bleméw podejmowanych w niniejszej pracy. Ryzyko to mozliwos$¢ zaistnienia
zdarzenia, ktére bedzie mialo wptyw na realizacje zalozonych celéw. Ryzyko
to zarazem niepewno$¢ dotyczaca zdarzen lub dziatan, ktére wplywaja na zdol-
no$¢ organizacji do realizacji celéw zwigzanych z kreowaniem publicznych
wartos$ci. Jej oddzialywanie moze mieé¢ charakter negatywny lub pozytywny.

9 B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne, jako dyscyplina naukowa, ,Zarzadzanie Publiczne.
Zeszyty Naukowe Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagielloniskiego” 2005, nr 1,
s. 11-22.

10 J. Gorniak, Zasady budowania porzqdku organizacyjnego i funkcji administracji publicz-
nej [w:] J. Hausner (red.), Administracja publiczna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2003, s. 148-151.

11 B. Kozuch, Specyficzne cechy organizacji publicznej [w:] B. Kozuch, T. Markowski (red.),
Z teorii i praktyki zarzqdzania publicznego, Fundacja Wspétczesne Zarzadzanie, Biatystok
2005.
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Proces zarzgdzania ryzykiem obejmuje mozliwie jak najszybszg identyfikacje
ryzyka wplywajgcego na wyniki lub na cele organizacji, co wymaga zastoso-
wania odpowiednich $rodkéw kontroli ryzyka wraz z weryfikowaniem ich sku-
teczno$ci w zarzadzaniu ryzykiem. Zarzadzania ryzykiem nie mozna traktowaé
jako obcigzenia dla organizacji, lecz jako sposéb zminimalizowania prawdo-
podobienstwa porazki. Identyfikacja i zarzadzanie ryzykiem powinny dotyczy¢
kazdej osoby w organizacji i by¢ realizowane przez kierownictwo organizacji'?.

3. Hipotezy badawcze

Metody wspomagania proceséw informacyjno-decyzyjnych wybranych jed-
nostek samorzadu terytorialnego (JST) przeanalizowano podczas kilkuletniej
wspélpracy tych podmiotéw z zespotem badawczym uczelni. W niniejszym arty-
kule dokonano przegladu metod, oceny stopnia wykorzystania i mozliwosci ich
rozwoju. Do oméwionych w tym rozdziale metod stosowanych w réznym zakre-
sie w poszczegdlnych gminach nalezg prezentowane w kolejnych podrozdzia-
tach rozwigzania wspomagajgce procesy decyzyjne w tych gminach.

3.1. Zastosowanie benchmarkingu w procesach planowania
i zarzgdzania budzetami gmin

Budowanie budzetu JST na kolejny rok polega gléwnie na identyfikacji tych
parametrow, ktore sg stabilne oraz tych, ktére charakteryzujg sie negatywnymi
konsekwencjami — dostarczajac nizszych srodkéw w stosunku do przewidywanych
w planie, badZ wystapienia dodatkowych obcigzen budzetu. Moga one wystgpié
z uwagi na wyzszy poziom kosztéw eksploatacji wprowadzonych do uzytkowa-
nia zasobéw w stosunku do otrzymanych z tytutu ich eksploatacji dochodéw.

Idea benchmarkingu w zarzadzaniu finansami zostata zaprezentowana
przez M. Zairiego i M. Al-Mashariego'?. Uznano jg za szczegdlnie uzyteczng do
wykorzystania w zarzadzaniu finansami JST ze wzgledu na jawnos$¢ i dostep-
no$¢ wieloletniej informacji o wykonaniu budzetéw w réznych warunkach ich
realizacji. Wiedza ta moze by¢ pomocna przy planowaniu budzetéw w gminach,

12 Zarzqdzanie ryzykiem w sektorze publicznym....
13- M. Zairi, M. Al-Mashari, The role of benchmarking in best practice management and know-
ledge sharing, ,Journal of Computer Information Systems” 2005, vol. 42, iss. 4, s. 14-31.
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ktére z ré6znych przyczyn znalazty sie w powielajacym sie przez kilka lat deficy-
cie. W literaturze przedmiotu mozna znaleZ¢ liczne przyktady ilustrujagce moz-
liwosci zastosowania tych metod analizy'4. Na uchwalanie budzetéw do 2012 .
miata wplyw zasada zré6wnowazenia budzetu jednostek samorzadu terytorial-
nego w czesci biezacej, okreslona w przepisach ustawy z dnia 27 sierpnia 2009.
o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz.U. 2017, poz. 2077). Zasada ta miata
zastosowanie po raz pierwszy w 2011 r. W jej mys$l organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, w ktérym planowane
wydatki biezace sg wyzsze niz planowane dochody biezace powickszone o nad-
wyzke budzetows z lat ubieglych i wolne $rodki.
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Rysunek nr 1. Model zastosowania metody benchmarkingu w JST

Zrodlo: opracowanie wlasne

W procesie wspdlpracy urzedéw gmin z zespolem dziatajagcym w ramach
uczelni, dzial finansowy w gminie Inowroclaw stwierdzit, ze przygotowanie
analizy benchmarkingowej gminy Gniezno na posiedzenie Rady Gminy wyma-
galo tygodnia pracy, co oznaczalo jej sporadyczne wykorzystywanie. Efektywne
rozwigzanie tego problemu moglo zapewnié¢ zastosowanie hurtowni danych
budzetéw wszystkich gmin od 2007 r., w ktérym zestandaryzowano procesy ich
planowania i rozliczania. Takim rozwigzaniem dysponowal zesp6t uczelniany,

14 L. Drelichowski, C. Graul, B. Ptaszyniska, W. Olszewski, G. Oszuscik, K. Sikora, W. Zwara,
Analiza mozliwosci zastosowania hurtowni danych i narzedzi business intelligence (BI) do wspo-
magania decyzji w zakresie budowy strategii rozwoju obszaréw metropolitarnych, Wydawnic-
two Uczelniane WSG, Bydgoszcz 2015; L. Drelichowski, B. Cilski, A. Chesy, M. Jurkowski,
K. Kasprzyk, L. Lacka, G. Oszuscik, A. Staniszczak, W. Staniszkis, op.cit.
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ktéry na zyczenie uczestnikéw zademonstrowal dotyczace tej kwestii raporty.
Efektywne eksploatowanie narzedzi BI jest uzaleznione od utworzenia hur-
towni danych, ktéra pozwala na ujednolicenie i powigzanie danych zgroma-
dzonych z réznorodnych systeméw informatycznych i baz danych organizacji.
System BI generuje specyficzne dla celéw analitycznych raporty lub wylicza
kluczowe wskazniki efektywno$ci dziatania przedsiebiorstwa (Key Performance
Indicators), na podstawie ktorych formutuje sie hipotezy, po czym weryfikuje je
poprzez wykonywanie szczegétowych ,przekrojéw” danych z zastosowaniem
narzedzi analitycznych BI (np. OLAP, data mining)'>. W tym fragmencie roz-
wazan mozna sformutowacd hipoteze, ze efektywne stosowanie benchmarkingu
wymaga réwnoczesnego stosowania narzedzi BI, co potwierdzaja do§wiadcze-
nia gminy Inowroctaw.

3.2. Komputerowo wspomagane mechanizmy planowania monitoringu
i rozliczania budzetéw JST

W sktad polskiego sektora samorzadowego wchodza, zaliczane do sektora
finanséw publicznych:

* jednostki samorzadu terytorialnego: 2479 gmin, w tym 66 miast na prawach
powiatu, 314 powiatéw i 16 wojewddztw;

* samorzadowe jednostki budzetowe i samorzadowe zaklady budzetowe;
zwigzki miedzygminne i zwigzki powiatéw;

* samorzadowe osoby prawne.

Znaczenie sektora samorzgdowego obrazuje jego udzial w gospodarce naro-
dowej na podstawie danych z roku 2011 (tabela nr 1). Dla Polski wynosi on 14,2%
PKB, co zapewnia nam przewage w stosunku do poziomu Czech - 11,3% PKB,
Stowacji - 6,6% PKB, Wegier — 11,1% PKB, a takze Francji— 11,7% PKB i Wiel-
kiej Brytanii — 13,4% PKB. Zdecydowang przewage w tym zakresie majg kraje
skandynawskie: Dania — 37,4%, Szwecja — 25,2%, Finlandia — 22,1% i znacznie
mniej Norwegia — 15,0%.

15 1. Drelichowski, C. Graul, B. Ptaszyniska, W. Olszewski, G. Oszuscik, K. Sikora, W. Zwara,
op.cit.; L. Drelichowski, B. Cilski, A. Chesy, M. Jurkowski, K. Kasprzyk, 1. Lacka, G. Oszu-
$cik, A. Staniszczak, W. Staniszkis, op.cit.; J. Kisielnicki, Zarzgdzanie i informatyka, Placet,
Warszawa 2014.
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Tabela nr 1. Wydatki sektora samorzadowego i sektora General Government w relacji

do PKB¥*
Kraj Sektor Sektor General Udziat sektora
samorzadowy Government samorzadowego
1 2 3 2/3
Czechy 11,3% 43,4% 26,04%
Dania 37,4% 57,9% 64,59%
Finlandia 22,1% 54,2% 40,77%
Francja 11,7% 55,9% 20,93%
Holandia 16,7% 50,1% 33,33%
Norwegia 15,0% 44,6% 33,63%
Polska 14,2% 43,6% 32,57%
Slowacja 6,6% 38,2% 17,28%
Szwecja 25,2% 51,3% 49,12%
Weery 11,1% 48,7% 22,79%
Wtochy 15,3% 49,9% 30,66%
Wielka Brytania 13,4% 49,0% 27,35%

* W przypadku danych Eurostat nie wszystkie przeplywy w ramach sektora General Government
sg konsolidowane.
Zrédlo: Eurostat, Annual government finance statistics

4. Gtéwny ustugodawca i inwestor publiczny

Tabela nr 1 umozliwia réwniez poréwnanie wielko$ci wydatkéw sektora
samorzadowego do wielko$ci wydatkéw sektora finanséw publicznych. Ana-
liza danych wskazuje, ze w Polsce udzial sektora samorzadowego w inwesty-
cjach publicznych stanowi jedna trzecig. Udzial ten jest znaczaco wyzszy niz
we Francji i Wielkiej Brytanii, a zblizony do udzialu sektora samorzadowego
w Holandii i Norwegii.

Sektor samorzgdowy jest w Polsce najwazniejszym publicznym ustugodawca
i inwestorem. Wedtug danych ze sprawozdan budzetowych z 2011r., z wydat-
kéw wynoszacych 181,6 mld zt JST najwiecej — 29,2% — przeznaczyly na o§wiate
i wychowanie. Kolejnymi waznymi pozycjami w ich budzetach byly wydatki
na transport i tacznosé (18%) oraz pomoc spoleczng (12,1%). Udziat wydatkéw
na administracje publiczng to 8,5%. Wydatki biezace JST wyniosty 139,2 mld zt
(76,6% wydatkéw ogélem), a wydatki majatkowe — 42,4 mld zt (23,4%). W tym
samym czasie wydatki majatkowe budzetu panstwa (bez wspétfinansowania
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inwestycji z udzialem $rodkéw Unii Europejskiej) wyniosly 14,9mld zl, z tego
w formie dotacji celowych JST przekazano 2,4mld zt. Nalezy réwnoczes$nie zauwa-
zy¢, ze struktura wydatkéw budzetowych JST nie oddaje catej ich dziatalnosci,
poniewaz szereg zadan samorzadowych jest wykonywanych takze przy pomocy
innych podmiotéw, w tym jednostek pozabudzetowych i spétek komunalnych.

Powyzsza analiza pozwala zrozumieé¢ wage finanséw sektora samorzado-
wego, jego duzy udziatl w sektorze publicznym zaréwno w Polsce, jak i w innych
krajach europejskich. Wymaga to jego sprawnej organizacji i informatycznego
wsparcia zarzadzania finansami — budzetem. Jednostki samorzadu terytorial-
nego zobowigzane sg do sporzadzania sprawozdan finansowych i przekazywa-
nia ich do regionalnej izby obrachunkowej zgodnie z terminami opracowania
i zatwierdzania budzetéw. Podstawe prawng tego obowiagzku stanowi Rozpo-
rzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 9 stycznia 2018 r. w sprawie
sprawozdawczos$ci budzetowej (Dz.U. 2018, poz. 109). Wiekszos¢ sprawoz-
dan jest obecnie przekazywana za pomocg systemu informatycznego BeSTi@,
ktéry obstuguje procesy gromadzenia i kontroli sprawozdan. Funkcje nadzoru
nad gospodarkg finansowa w odniesieniu do JST w wojewddztwach petnia,
z ramienia Ministerstwa Finanséw, regionalne izby obrachunkowe. Podejmowa-
nie ryzyka to immanentny aspekt inicjatyw inwestycyjnych, w ramach ktérych
sukces — w postaci wygrania w konkursie wiekszosci zgltoszonych przez gmine
projektéw — moze prowadzi¢ do zwiekszenia ryzyka ze wzgledu na wyzsze od
zaktadanych poziomy wkiadu wtasnego. Jednym z rozwigzan systemowych sto-
sowanych dla stabilizacji procesu zarzadzania finansami, szeroko omawianych
w literaturze przedmiotu'®, sg mechanizmy kontroli zarzadczej, ktére schema-
tycznie zaprezentowano na rysunku nr 2.

Rozwazania podjete w rozdziale o komputerowo wspomaganych mecha-
nizmach planowania monitoringu i rozliczania budzetéw JST powinny by¢
Scisle powigzane z procesami kontroli zarzadczej, co stanowi drugg hipoteze
badawczg uzasadniong potencjalem inwestycyjnym sektora samorzadowego.
Informacyjne aspekty dotycza réwniez poziomu zastosowan technologii infor-
macyjnych stuzagcych do wspomagania podejmowania decyzji umozliwiajacych
monitorowanie stanu wydatkéw przez pryzmat oceny poziomu zaawansowania

16 E. Kowalczyk, Kontrola zarzqdcza w jednostce sektora finanséw publicznych. Wzory in-
strukeji i procedur, Pressom, Wroctaw 2010; E.J. Nowacka, op.cit.; A. Mazurek, K. Knedler,
Kontrola zarzqdcza — ujecie praktyczne, HANDIKAP, Warszawa 2010; K. Puchacz, Nowe stan-
dardy kontroli zarzqdczej w jednostkach sektora finanséw publicznych, ODDK, Warszawa 2010;
M. Walczak, M. Kowalczyk, Rachunkowosé i budzetowanie w zarzqdzaniu finansami gminy,
Difin, Warszawa 2010.
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w osiagganiu celéw spolecznych i realizacji zadan inwestycyjnych. W wigkszo-
$ci JST wykorzystywane sg rekomendowane dla danego rodzaju gmin systemy
informatyczne, ktére zapewniajg poprawne przetwarzanie informacji finanso-
wych i monitoring wykonania planu budzetu. Poprawnie wdrozony i eksploato-
wany system informatyczny JST pozwala uwzglednia¢ w planowaniu i kontroli
wykonania budzetu te aspekty, ktére decyduja o ryzyku wystgpienia nadmiernego
deficytu budzetowego. Gminy, ktére majg problemy z efektywng eksploatacjag
systemOw informatycznych, narazone sg na coraz gorsza jako$¢ obstugi miesz-
kancow oraz niewtasciwe udostepnianie funkcji zdalnej obstugi mieszkancéw
realizowanej w formule e-urzad.
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Rysunek nr 2. Procesy kontroli zarzadczej obowiazujacej JST

Zrédlo: opracowanie wlasne

Powyzsze pojecia nabierajg szczegblnego znaczenia w przypadku, gdy pod-
miotem zarzadzania publicznego jest jednostka samorzadu terytorialnego,
ktéra — dysponujac srodkami pochodzacymi z przychodéw budzetowych — musi
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zrealizowad biezace oraz rozwojowe cele i zadania spolecznos$ci lokalnej. Ryzyko
realizacji tych zadan polega na tym, ze posiadane $rodki nie zawsze pozwolg
sfinansowa¢ nadmiernie rozbudowane zadania inwestycyjne w aspekcie ekono-
micznej odpowiedzialno$ci struktur samorzadowych za skutki dziatalno$ci osoby
wybranej w formule JOW (jednoosobowe okregi wyborcze) zarzadzajacej JST.

5. Organizacyjne uwarunkowania ryzyka
w zarzgdzaniu publicznym

Przedstawione w rozdziale 4 wyzwania, jakie tworzy ocena efektywnosci
funkcjonowania struktur organizacyjnych, decydujg o zdolnosci dostosowania
sie organizacji do zachodzacych w otoczeniu zmian, wptywajacych na poziom
jej konkurencyjnosci. Konkluzja ta nie budzi zadnych watpliwosci w stosunku
do organizacji gospodarczych, jednak w odniesieniu do oceny struktury roz-
wigzan organizacyjnych administracji publicznej, jako potencjalnego Zrédia
sukceséw lub stabosci w jej funkcjonowaniu, moze nie byé¢ akceptowana. Pro-
blem ten zostal przeanalizowany przez kilku badaczy'”. Dokonana przez autora
niniejszego artykulu analiza szesnastoletniego funkcjonowania aktualnych roz-
wigzan administracji publicznej (ze szczegblnym uwypukleniem problemu w roz-
dziale 3.2 ,Ryzyko zaklécen gospodarki finansowej JST wynikajace ze stanu
istniejacych rozwigzan organizacyjnych administracji publicznej”), pozwolita
ocenié¢, w jakim stopniu wprowadzone na zasadzie kompromisu negocjacyj-
nego formy sprawdzily sie w tak dtugim okresie funkcjonowania i czy wskazana
jest ich organizacyjna aktualizacja'®. Zastosowana w tej pracy metoda graficz-
nej ilustracji przeptywu strumieni informacyjno-decyzyjnych, opracowana dla
dotychczasowych rozwigzan oraz dla nowych propozycji, stanowi wizualizacje
jednej z metod analizy systemowej proceséw informacyjno-decyzyjnych. Nowy
podziat terytorialny zostal wprowadzony ustawg z dnia 13 pazdziernika 1998 .

17 1. Drelichowski, C. Graul, G. Oszu$cik, Zastosowanie hurtowni danych i narzedzi busi-
ness intelligence w zarzqdzaniu budzetami gmin metodq ograniczenia ryzyka deficytu budze-
towego [w:] L. Staniec (red.), op.cit, s. 239-250; L. Drelichowski, Préba analizy szesnastolet-
niego funkcjonowania struktury administracji publicznej w Polsce. Ekonomia — Regionalne
analizy ekonomiczne, Wydawnictwo Uniwersytetu £.6dzkiego, £6dz 2016; L. Drelichowski,
C. Graul, B. Ptaszynska, W. Olszewski, G. Oszuscik, K. Sikora, W. Zwara, op.cit.; L. Dreli-
chowski, B. Cilski, A. Chesy, M. Jurkowski, K. Kasprzyk, I. Lacka, G. Oszuscik, A. Stanisz-
czak, W. Staniszkis, op.cit.

18 1. Drelichowski, op.cit.
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— Przepisy wprowadzajgce ustawy reformujgce administracje publiczng (Dz.U.
1998, Nr 133, poz. 872 z pézn. zm.)".

Graficzna analiza przeptywu strumieni informacyjno-decyzyjnych polegata
na odtworzeniu poszczegélnych ogniw struktury w ich powiazaniu hierarchicz-
nym i przestrzennym, ze wszystkimi elementami wynikajacymi z mato precyzyj-
nego zdefiniowania podziatu kompetencji w dualnej strukturze funkcjonowania
organéw wojewddzkich administracji rzadowej i samorzadowej. Kompetencje
dotyczace szczebla gminy w strukturze wtadz lokalnych sg jasne i precyzyjnie
okreslone poprzez przypisanie zarzadowi i samorzadowi gminy zasobéw majat-
kowych z ustalonych Zrédet przychodéw, obowiazkéw finansowanych ze Zrédet
wlasnych oraz zadan zleconych, na ktére gmina otrzymuje $rodki celowe od jed-
nostek zlecajacych. Znacznie mniej precyzyjnie jest okreslony status i zadania
oraz zasoby dla powiatu, jako kolejnego szczebla lokalnych — ale ponadgmin-
nych - struktur administracji publicznej. Samorzad szczebla wojewddzkiego
ma status samorzadu reprezentujacego szczebel regionalny, przy czym zasada
dualizmu sprawia, ze doktadne rozgraniczenie uprawnien urzedéw marszat-
kowskich i urzedéw wojewddzkich jest niemozliwe.

Na podstawie analizy strumieni informacyjno-decyzyjnych odtworzono nie-
zwykle zawiklane, dualne mechanizmy ich przeplywu stanowiace jedno ze 7zré-
det ryzyka dla sprawnego zarzadzania (zilustrowane w uproszczonej strukturze
na rysunku nr 3). Pojawiajace si¢ w dyskusjach politycznych kierunki zmian
w tym zakresie pomijaja zwykle aspekt ich efektywnosci.

Zaprezentowana na rysunku nr 3 struktura organizacyjna i zakres funkcji
realizowanych na poszczegdlnych szczeblach administracji publicznej ilustruje
drastyczne rozproszenie funkcji koordynacyjno-wykonawczych na ponadgmin-
nym szczeblu zarzadzania regionalnego. Uczestniczy w nim 320 powiatéw
i 16 wojew6dztw z dualnymi strukturami zarzadzania w ramach urzedéw woje-
woédzkich i urzedéw marszatkowskich. Niewielkie budzety, ktérymi dysponujag
powiaty nie pozwalajg na wsparcie funkcji koordynacyjnych srodkami finanso-
wymi, ktére stymulowalyby skuteczno$¢ ich realizacji. Na szczeblu wojewddz-
kim urzedy marszatkowskie, pelnigce role dystrybutora srodkéw finansowych
z UE na dofinansowanie projektéw, maja znaczng skuteczno$é w oddziatywa-
niu na stymulowanie rozwoju regionalnego.

19 M. Bitner, K. Cichocki, J. Sierak, Standardy zarzqdzania diugiem na szczeblu lokalnym
i regionalnym oraz ich wplyw finansowanie infrastruktury, seria: Badania systemowe, t. 71,
IBS PAN, Warszawa 2013.
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Rysunek nr 3. Schemat przeplywu strumieni informacyjno-decyzyjnych w strukturach
zarzadzania administracji rzadowej i samorzadowej

Zrédlo: opracowanie wlasne

W warunkach wystepowania antagonizméw (np. Bydgoszcz i Torun) nie
sprzyja to uzyskaniu konsensusu, prowadzac do wystgpienia efektéw dyskry-
minacyjnych. Rozproszenie na 16 wojewd6dztw, ktére maja dualng, czasem
zantagonizowang strukture zarzadzania, nie ulatwialo Ministerstwu Rozwoju
Regionalnego, a obecnie Ministerstwu Infrastruktury i Rozwoju (MIiR) realiza-
cji funkcji planowania i koordynacji strategicznego rozwoju kraju. Pozbawienie
MIiR dostatecznego merytorycznego wsparcia ze strony struktur zarzadzania
regionalnego stanowi ryzyko spowolnienia rozwoju gospodarczego kraju. Roz-
wigzaniem problemu moze by¢ zmiana struktur administracji publicznej?°. Nie-
zwykle interesujace aspekty dla tej inicjatywy wynikaly z tre$ci dyskusji panelowej
na konferencji zorganizowanej w Wyzszej Szkole Gospodarki w Bydgoszczy,
dotyczacej oceny 25 lat funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Uczestnicy

20 L. Drelichowski, op.cit.



Doskonalenie rozwigzan systemowych, decentralizacja uprawnien i odpowiedzialnosci... 155

panelu, wsrdd ktérych wystapili takze wspottworey rozwigzan aktualnie obowig-
zujacych, przyznawali, ze optymalna wskazywana wéwczas liczba wojew6dztw
okreslana byta na 8-9, a ponadto zaktadano, ze powiaty beda forma przej$ciowa.
Aktualny stan sprawnosci istniejgcej struktury administracji publicznej w zakre-
sie tworzenia strategii rozwoju kraju oraz jego mi¢dzyregionalnej koordynacji
zostal pominiety, a przytoczone nizej argumenty na rzecz wprowadzenia zmian
sktaniajg do rozpoczecia merytorycznej dyskusji nad tym problemem. Pierwsze
zalozenie dotyczace nowej struktury w ujeciu projektowym fop-down zaklada
konieczno$é powotania terenowej administracji rzadowej ztozonej z oémiu cen-
tréow, ktére musza spetnia¢ warunek odpowiedniego potencjatu stolicy makro-
regionu, w sklad ktérego powinny wchodzi¢ dwa liczace si¢ w kraju miasta
i osrodki akademickie. Wymodg ten wynika z faktu, ze w warunkach wystepowa-
nia gospodarki opartej na wiedzy strategie rozwoju regionalnego powinny by¢
tworzone co najmniej przy wspétudziale dwu srodowisk naukowych, co dotyczy
réwniez wsparcia koordynacji w fazie realizacji projektéw infrastrukturalnych.
Na kolejnym szczeblu zarzadzania powinny sie znalez¢ samorzady wojewddz-
kie, posiadajace wszelkie prerogatywy ponadgminnego operacyjnego i taktycz-
nego szczebla zarzadzania, ktérym powinno by¢é 49 sprawdzonych w okresie
26 lat wojewddztw z dwuszczeblowej struktury zarzadzania, uzupelnionym
funkcjonowaniem 2476 gmin, dziatajacych w dotychczasowych ramach orga-
nizacyjno-prawnych (rysunek nr 4).

Warto wskazaé w tym miejscu istotny argument, ktéry podnosili uczestniczacy
w dyskusji panelowej praktycy reprezentujacy wszystkie szczeble zarzadzania
JST, jako warunek zachowania samorzgdowego szczebla powiatu. W warun-
kach 16 wojewddztw koordynacja dziatalno$ci tak licznych gmin nie bytaby zda-
niem uczestnikéw dyskusji realna. Jezeli uwzglednic fakt, ze w rachube wchodzi
49 wojewddztw samorzadowych, to zakres przestrzenny i liczebno$é koordyno-
wanych przez nie gmin byla skutecznie zweryfikowana w ramach rozwigzan
wynikajacych z dwuszczeblowej struktury.

Zamieszczona na rysunku nr 4 propozycja struktury organizacyjnej admi-
nistracji publicznej, eliminujgca negatywne strony funkcjonowania dotychcza-
sowych rozwigzan, ma te zalete, ze pozwala osiagnaé precyzyjny zakres funkcji
realizowanych przez administracje rzadowg oraz spjnosc¢ i przejrzystosc struk-
tur administracji samorzagdowej. Szczegblne wazna jest eliminacja struktur
powiatowych, ktére juz w fazie regulacji prawnych budzity watpliwosci doty-
czace podstaw ich kompetencji decyzyjnych w systemie administracji publicznej,
a w warunkach coraz bardziej skomplikowanych proceséw spoleczno-gospo-
darczych moga by¢ Zrédiem ryzyka dla procesu rozwoju.
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Rysunek nr 4. Tréjszczeblowa struktura administracji publicznej w Polsce
ze strategicznymi funkcjami administracji rzadowej i taktyczno-
-operacyjnymi struktur samorzadowych

Zrédlo: opracowanie wlasne

Proponowane rozwigzanie stwarza szanse na radykalne usprawnienie reali-
zacji funkcji koordynacyjnych administracji rzadowej w zakresie zadan strate-
gicznych rozwoju regionalnego, w ramach ktérych moga wspomagacé efektywnie
MIiR. Stan ten oznacza mozliwos$¢ istotnego ograniczenia ryzyka wystepujacego
w realizacji zadan strategicznych przez MIiR, bowiem osiem mocnych kadrowo,
skoncentrowanych na koordynacji zadan miedzyregionalnych Zarzadéw Makro-
regionéw moze radykalnie usprawni¢ realizacje zadan infrastrukturalnych takze
w zakresie gospodarki wodnej.

Sprawno$¢ wspéltdziatania zarzadéw samorzadu wojewddztwa, w ktérych
brak antagonistycznych intereséw zmniejszajacych efektywno$é, przywroci sku-
teczno$é¢ ich dziatalno$ci z 26-letniego okresu dwuszczeblowego funkcjonowa-
nia administracji publicznej. Wage problemu sygnalizowal w swym pierwszym
wystgpieniu Prezydent RP Andrzej Duda, zwracajac uwage na problem rekom-
pensat finansowych dla bylych miast wojewdédzkich. Sadze, ze przywrdcenie
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im statusu miast wojewddzkich, powigzane z eliminacjg wielu wad aktualnie
funkcjonujacej struktury, moze stanowié spos6b ograniczenia ryzyka w realiza-
cji strategicznych zadan infrastrukturalnych, wzmocniony potencjatem kadro-
wym i organizacyjnym Zarzadéw Makroregionéw.

Omawiane w rozdziale 4 Zrédta ryzyka organizacyjnego, ktére moga wystepo-
waé w zwigzku z brakiem adekwatnosci tych struktur do funkcjonowania admi-
nistracji publicznej w dobie dynamicznych zmian, determinowanych szybkim
rozwojem technologii i organizacji funkcjonowania spoteczenstwa, wymagaja
szerokiej i publicznej dyskusji, co stanowi trzecig hipoteze postawiong w niniej-
szej pracy. Zblizajacy sie termin wyboréw samorzadowych oznacza, ze po ich
dokonaniu mozna podjaé dyskusje nad umocnieniem wplywu zweryfikowanych
rozwigzan i usunieciem wad.

6. Podsumowanie

Pierwszg z postawionych w niniejszym artykule hipotez — ze efektywne
stosowanie benchmarkingu wymaga réwnoczesnego stosowania narzedzi BI
- potwierdzaja doswiadczenia gminy Inowroctaw. Dyskusja nad pracochtonno-
$cig wykonania benchmarkingu gminy Gniezno, poréwnana z realizowanymi
na biezgco zestawieniami dla dowolnych gmin, doprowadzita do wniosku, ze
potaczenie metody benchmarkingu z metodami BI i hurtowniami danych budze-
toéw gmin moze wplynaé na bardziej efektywne wspomaganie decyzji w JST.

Druga hipoteza badawcza, uzasadniona potencjatem inwestycyjnym sektora
samorzadowego, méwi o komputerowo wspomaganych mechanizmach plano-
wania monitoringu i rozliczania budzetéw JST, ktére powinny by¢ $cisle powia-
zane z procesami kontroli zarzadczej. Informacyjne aspekty dotycza réwniez
poziomu zastosowan technologii informacyjnych stuzacych do wspomagania
podejmowania decyzji umozliwiajacych monitorowanie stanu wydatkéw przez
pryzmat oceny poziomu zaawansowania w osigganiu celéw spotecznych i reali-
zacji zadan inwestycyjnych. Wazna role w tych procesach spetni¢ moze réwniez
zastosowanie narzedzi BI. Hipoteze te weryfikowano w ramach wspétpracy
z gminami Bydgoszcz, Inowroctaw, Koronowo, Osielsko i Nowa Wie§ Wielka.

Trzecia hipoteza dotyczy — oméwionych w rozdziale 4 — zrédet ryzyka orga-
nizacyjnego, ktére moga wystepowaé w zwigzku z brakiem adekwatnosci tych
struktur do funkcjonowania administracji publicznej w dobie dynamicznych zmian
determinowanych szybkim rozwojem technologii i organizacji funkcjonowania
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spoleczenstwa, oraz wymagajg szerokiej i publicznej dyskusji. Zblizajacy sie ter-
min wyboréw samorzadowych oznacza, ze po ich dokonaniu mozna podjaé dys-
kusje nad umocnieniem wplywu zweryfikowanych rozwiazan i usunieciem wad
obowiagzujgcych aktualnie rozwigzan organizacji administracji publicznej. By¢
moze wzorcem dla tych prac moga by¢ uznane za najbardziej innowacyjne roz-
wigzania organizacji administracji publicznej opracowane i wdrozone w Danii.
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Zrodia sieciowe

Zarzqdzanie ryzykiem w sektorze publicznym. Podrecznik wdrozenia systemu zarzqdza-
nia ryzykiem w administracji publicznej w Polsce, opracowanie wykonane przez
Bentley Jennison na zlecenie Ministerstwa Finanséw w ramach $rodkéw projektu
UE Transition Facility 2004/016-829.01.08 ,Zarzadzanie ryzykiem i wzmocnie-
nie efektywnosci stuzb audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw
publicznych”, Warszawa 2007, http://www.mf.gov.pl/c/document library/get file?
uuid=69a26897-1¢59-45a7-9¢84-110a92414587&groupld=764034 (data odczytu:
29.05.2018).
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Improvement in the Principles of System Solutions,
Decentralization of the Powers and Responsibilities
of Self-Government Structures and Effective Support of
Decision-Making Processes as a Condition of Self-Financing

Abstract

The paper attempts to analyse the state of the solutions of management organi-
zation structures in the public sector, with a particular emphasis on the efficiency
of information and decision-making processes determined by correct or incorrectly
functioning solutions. The assessment of the functioning of the public administration
must be related to the efficiency of the information and decision-making processes
and the elimination of inconsistent structural solutions. It is important that the over-
riding criterion is positively verified solutions and not the political interests of indi-
vidual parties, which are usually divergent from the substantive assessment criteria.
The improvement in decision-making support solutions in the management of local
government units was achieved through the formulation of three research hypotheses
of the university research team with the municipalities quoted in the work.

Keywords: public structure organization, self-government units, self-financing
conditions for self-government, budget monitoring



