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WYBRANE ASPEKTY SPRAWNOSCI
ZARZADZANIA W SEKTORZE PUBLICZNYM

9.1. Uwagi ogdlne

Sprawnos¢ funkcjonowania organizacji sektora publicznego jest oczeki-
wana przez spoteczenstwo i warunkuje witasciwg realizacje funkcji panstwa.
Osigganiu pozadanego stanu stuzg sprawdzone w praktyce rozwigzania organi-
zacyjne i metodyka pracy, kompetentna kadra i adekwatne do potrzeb systemy
zarzadzania, kierowania i dowodzenia. Od wielu lat trwaja poszukiwania
nowych rozwigzan w zakresie zarzadzania sektorem publicznym, zardéwno
w zakresie normatywno-prawnym, jak i praktycznych form i metod kierowania
jednostkami. Istotne jest poszukiwanie odpowiedzi na dwa pytania: jak podnosic
sprawnos¢ dziatania i jak unikaé niesprawnosci w dziataniu.

W ocenie funkcjonowania kazdej organizacji potrzebny jest pewien punkt
odniesienia, ktory pozwala okresli¢, w ktorym momencie zostajg naruszone
pewne zasady i normy dzialania, majace wpltyw na efektywnos¢é. W nauce zarza-
dzania takim og6lnym wzorcem jest poje¢cie sprawnosci dziatania (patrz rozdz. 2).
Jednostki sektora publicznego maja dziata¢ sprawnie, a przede wszystkim sku-
tecznie, zgodnie z prawem i interesem publicznym, by¢ przyjazne dla obywatela,
ale takze racjonalnie gospodarowaé srodkami budzetowymi i przeciwdziataé
powstawaniu szkdd. Sprawnos¢ ma charakter wieloaspektowy — prawny, tech-
niczny, kulturowy, moralny, etyczny itd., ale wspdlnym mianownikiem jest aspekt
finansowy. W finansach bowiem, w kosztach i w wydatkach odbijaja si¢ skutki
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wszystkich dziatan organizacji publicznych, totez nierzadko ocenia si¢ je wedtug
kryteriow finansowych.

Funkcjonowanie sektora publicznego jest oceniane przez petentéw przez
pryzmat codziennych kontaktow z réznymi urz¢dnikami, w szkotach, w przy-
chodniach itd. Sa to oceny zewngtrzne, obejmujace realizacje podstawowych
funkcji sektora publicznego i tym samym ksztattuja jego ogdélng ocenc. Sa
przedmiotem dociekan socjologii, politologii, prawa administracyjnego i innych
nauk. W danym wypadku interesuja nas oceny wewngtrzne obejmujace efek-
tywnos¢ wykorzystania zasoboéw organizacji publicznych. Oba rodzaje ocen
Scisle si¢c wigzg i sa czgsto subiektywne i zmienne. Tak wigc zar6wno sam wzo-
rzec dziatania, jak i jego realizacja w praktyce sa trudne do okreslenia.

W dziatalnosci gospodarczej miarg oceny sprawnosci dziatania jest ren-
towno$¢ — kryterium wyrazajace stosunek naktadow do efektow. Jednakze orga-
nizacja moze by¢ rentowna dzigki monopolistycznej pozycji, a niekoniecznie
dobremu zarzadzaniu, i odwrotnie — moze by¢ nierentowna, ale dobrze zorgani-
zowana (np. szpital), a przyczyna stabosci moze by¢ jej otoczenie (np. wadliwy
system ochrony zdrowia). W szerszym ujeciu kryteriami oceny moze by¢ zdol-
nos¢ organizacji do reakcji na zaktocenia zewnetrzne (np. w postaci programow
awaryjnych). Moze to by¢ takze zdolno$¢ organizacji do zmiany samej siebie
przez wypracowane metody i program ,,samodoskonalenia si¢” stosownie do
zmian wewngtrznych i w otoczeniu, zdolnos$¢ istnienia w otoczeniu i oddzialy-
wanie na nie itd. Podobnych kryteriow jest zazwyczaj wigcej, brzmig one dos¢
ogoblnie, zwlaszcza jak na potrzeby mniejszych organizacji. Problemem prak-
tycznym jest pomiar tych kryteriow.

Oceny efektywnosci dziatania sg dokonywane na r6znych poziomach orga-
nizacyjnych — pracownika procesu, organizacji, resortow, regionow itd. i w rdz-
nych przekrojach tematycznych. Zagadnienia te $ciSle wigza si¢ z kontrolg
i nadzorem w organizacjach i w uktadzie hierarchicznym, o czym szerzej pisze-
my w rozdz. 8.

Na sprawno$¢ funkcjonowania sektora publicznego sktadajg si¢ nie tylko
dziatania skuteczne, praworzadne i etyczne, ale takze ekonomiczne, w tym prze-
ciwdziatanie dysfunkcjom i patologiom, ktére uszczuplajg majatek publiczny
i przynoszg szkody spoteczno-moralne. Sg postacig zaktdcen w systemie zarza-
dzania organizacjami i panstwem, antytezg sprawnosci. Przeciwdziatanie im jest
immanentng czg¢scig systemu zarzadzania na kazdym szczeblu organizacji pan-
stwa. Warunkiem skutecznego przeciwdzialania jest znajomos¢ przejawow,
przyczyn i zrédet niesprawnosci i patologii. Zagadnienia te stanowig istotny
element problematyki zarzadzania kryzysowego.
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9.2. Klasyfikacja zagrozen kryzysowych

Problematyka zarzadzania kryzysowego jest rozpatrywana w literaturze
1 w mediach najczesciej w odniesieniu do gltosnych wydarzen, ktére — ze wzgle-
du na rozmiary szkdéd materialnych i spotecznych — stusznie skupiajag uwage
spoteczenstwa i witadz publicznych (anomalie pogodowe, pozary, katastrofy
budowlane, powodzie, terroryzm itd.). Jednakze — jak stusznie podkresla Koziej
— kryzysy to nie tylko kwestia dla politykow, dyplomatéw i wojskowych [s. 5],
lecz s3 zwiazane z kazdg postacig dziatalnosci ludzkiej, towarzysza jej jako roz-
ne zagrozenia w wymiarze indywidualnym i zespolowym, lokalnym, krajowym
i migdzynarodowym. Z tej bogatej problematyki przedmiotem naszych rozwazan
sa zjawiska kryzysowe wystepujace w jednostkach organizacyjnych sektora
publicznego jako szkody zawinione.

Przed rozwinigciem tego tematu nalezy najpierw si¢ odnies¢ do podsta-
wowych poje¢ dotyczacych zarzadzania kryzysowego,

Cele sektora publicznego sg identyfikowane z pojedynczymi osobami,
organizacjami, w skali regionalnej, panstwowej itd. Sg realizowane w sferze
gospodarczej, spotecznej, kulturowej itd. Mieszcza si¢ tu takze dziatania obronne
i zabezpieczajgce przed sitami natury i zagrozeniami ze strony innych ludzi.
Mozna powiedzie¢, ze jest to wiazka celow, ktore sg osiggane przez efektywne
dziatanie na kazdym odcinku ludzkiej aktywnosci, przez racjonalne wykorzysta-
nie zasobow organizacji, pojawiajacych si¢ szans i przeciwdziatanie zagroze-
niom. Efektywne gospodarowanie polega nie tylko na pomnazaniu zasobdw, ale
i ich ochronie przed stratami. Jest to istota szeroko pojetego systemu bezpie-
czenstwa wewngetrznego w kraju.

W ujeciu encyklopedycznym pojecie bezpieczenstwa oznacza stan, ktory
nie zagraza stratami na niekorzys¢ ludzi lub ich zasobow [Pszczotowski], stan
pozbawiony zagrozen, stan spokoju i pewnosci jutra, ,,sytuacja odznaczajaca si¢
brakiem ryzyka utraty czegos, co cztowiek szczegolnie ceni, np. zdrowia, zycia,
zasoboéw” [Pszczotowski, s. 25], stan zapewniajacy ,,mozliwosci przetrwania,
rozwoju i swobody realizacji wtasnych interesow w konkretnych warunkach...”
[Koziej, s. 7]. Jest to pojecie relatywne i stopniowalne, roznie odczuwalne
w roznych warunkach przez réznych ludzi, a takze wieloznaczne. Dla pojedyn-
czych osdb stan bezpieczenstwa oznacza mozliwos¢ zaspokajania elementarnych
potrzeb, pewno$¢ pracy 1 jej bezpieczne warunki, uznanie za pracg, mozliwos¢
samorealizacji itp. (patrz: ,,piramida” Mastowa). Liczy si¢ bezpieczenstwo i po-
rzadek publiczny w miejscu zamieszkania, w osiedlu, w gminie, w kraju itd.
Rodzaje bezpieczenistwa oczekiwane przez spoteczefistwo sg liczne i wielo-
aspektowe, przejawiaja sic we wszystkich dziedzinach dziatalnosci ludzi. Roz-
rézniane sa takie rodzaje bezpieczenstwa, jak:
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— polityczne — oznaczajace stabilno$¢ porzadku konstytucyjnego, suweren-
nos¢ panstwa, jakos¢ zycia obywateli itd.,

— ckonomiczne — odniesione do pojedynczych organizacji oznacza np. wy-
dolnos¢ finansowa organizacji, sprawna realizacje jej celow, efektywne
wykorzystanie zasobow, stabilizacje¢ 1 jako$¢ zycia zatogi itp.,

— spoteczne — ochrona sytuacji demograficznej, rodziny, zdrowia, ograni-
czanie bezrobocia itd.,

— kulturowe — ochrona dziedzictwa narodowego, tradycji, wartosci itd.
Wyrdzniane jest bezpieczenstwo ekologiczne, energetyczne, informacyjne,

wewngetrzne i zewngetrzne, cywilne 1 wojskowe, publiczne i regionalne, obiektowe,
drogowe, w miejscu pracy itd. [Rutkowski, s. 13]. Kazdy rodzaj jest opisywany
w ksigzkach i stanowi odr¢gbny zakres zadan 1 odpowiedzialnosci kierownictwa
poszczegblnych organizacji oraz jest przedmiotem dziatan wykonywanych przez
wyspecjalizowane instytucje panstwowe. Bezpieczenstwo wewngtrzne jest opi-
sywane jako ,,wszystko, co dla danego podmiotu jest wazne — zdrowie, majatek,
interesy, kultura, srodowisko...” [Rutkowski, s. 110]. Naruszenie stanu bezpie-
czenstwa moze by¢ skutkiem przyczyn naturalnych, niezawinionych i zawinio-
nych przez ludzi. Bezpieczenstwu zagrazaja kryzysy.

Pojecie kryzysu nie jest jednoznaczne, oznacza ,,decydujgcy zwrot, prze-
tom, przesilenie, zalamanie gospodarcze” [Kopalinski]. W nauce zarzadzania
znane jest pojecie crisis management (zarzadzanie kryzysem), ktore polega na
,radzeniu sobie z sytuacjami nadzwyczajnymi” [Koch, s. 297]. Nie jest to poj¢-
cie precyzyjnie zdefiniowane. Jest bliskie pojecia patologii organizacyjnych,
dysfunkcji i innych zjawisk negatywnych wystepujacych w zyciu, ktore w wielu
wypadkach mozna uzna¢ jako kryzysowe w wymiarze poszczegdlnych organi-
zacji czy regiondw. Mieszaja si¢ one ze zjawiskami kryminalnymi. Napad na
bank, pozar w fabryce, zawalenie si¢ dachu w obiekcie kultury itd., to dla kie-
rownictwa tych organizacji sg to zjawiska kryzysowe, poza innym charakterem.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym [DzU z 2007, poz. 590] opisuje sytua-
cje kryzysowa jako stan bedacy ,,nastepstwem zagrozenia [...] przy rownoczes-
nym powaznym zaktoceniu w funkcjonowaniu instytucji publicznych...”. Zagro-
zenia odnoszg si¢ do zycia, zdrowia, mienia, integralnosci terytorialnej, dzie-
dzictwa narodowego itp. Maja przyczyny naturalne (powodzie, lawiny, susze,
epidemie itd.), a wigc niezalezne od ludzi, i przyczyny zawinione przez ludzi.
Moga powodowac destabilizacj¢ spoteczng w wymiarze lokalnym Iub szerszym,
niepewnosci 1 napi¢cia w zaktadach pracy itp.

Interpretacja powyzszego pojecia kryzysu jest szeroka i mozna w niej
zmiesci¢ rozne zjawiska negatywne wystepujace w organizacjach sektora pu-
blicznego, a wigc patologie organizacyjne, przestepstwa i inne zjawiska nega-
tywne wystepujace w zaktadach pracy. Poj¢cia te niekiedy zacierajg si¢ i sg trak-
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towane zamiennie. Mozna je sklasyfikowa¢ na ,,réwni pochytej”, poczynajac od
drobnych dysfunkcji, bt¢dow i odchylen od norm prawnych i obyczajowych, do
powaznych strat materialnych i spotecznych. Przyktady sa dostarczane nieomal
codziennie przez media. Przejawami dysfunkcji i zachowan nieetycznych oraz
patologicznych jest marnotrawstwo czasu, nepotyzm, mobbing, konflikty, aro-
gancja wladzy, makiawelizm, konformizm, biurokracja, wykorzystywanie i kra-
dziez publicznych przedmiotdéw i narzedzi pracy, zalatwianie prywatnych spraw
w czasie pracy, falszowanie informacji zawodowych o ilosci i czasie pracy itp.
Zjawiska te majg rézny zakres, przejawy, skutki, przyczyny i zrédta. Deformuja
system zarzadzania, powoduja szkody materialne i spoteczne. Skutki sa reduko-
wane przez zmiany organizacyjne badz przez ingerencj¢ jednostek nadrzednych
albo organow $cigania, a w szerszym zakresie — sit spoleczno-politycznych.

9.3. Rodzaje zagrozen kryzysowych w sektorze
publicznym

Migdzy pozadanym wzorcem a rzeczywistym stanem funkcjonowania
kazdej organizacji zazwyczaj wystepuja odchylenia dodatnie i ujemne o réznym
ciezarze gatunkowym. Przejawy odchylen ujemnych sg okreslane jako nieprawi-
dtowosci, dysfunkcje, dewiacje, patologie. Sa one wzajemnie powigzane na za-
sadzie przyczynowo-skutkowej i uktadaja si¢ hierarchicznie, poczynajac od
drobnych odchylen od norm i dysfunkcji, podpadajacych pod odpowiedzial-
nos¢ stuzbowg i1 moralng, do niegospodarnosci i marnotrawstwa zasobow
oraz ich ,przeciekanie” poza sektor publiczny. Te ujemne zjawiska znajduja
wyraz w wydatkach budzetowych. Tolerowanie odchylen drobnych tworzy kli-
mat i sytuacje kryminogenna dla pojawiania si¢ i narastania zjawisk groznych
i patologii.

Dysfunkcje i patologie wystepuja w poszczegdlnych fazach procesu za-
rzadzania organizacjami. Za patologiczne uznawane sg sytuacje, gdy ,relacje
miedzy jednostka i administracjg publiczng uktadajg si¢ niezgodnie z obowigzu-
jacymi normami (prawnymi, moralnymi) badz pozostaja w sprzecznosci z wy-
mogami racjonalnosci...” [Suwaj, Kijowski, Patologie, 2009]. Wedhug Kiezuna
patologia organizacji jest ,,wzglednie trwala niesprawno$cig organizacji, ktora
powoduje marnotrawstwo przekraczajace granice spolecznej tolerancji” [1977,
s. 376]. Nalezy zwrdci¢ uwage na wzglednos¢ uzywanych stow, ale trudno zna-
lez¢ precyzyjne kryteria klasyfikacji tak szerokiego zakresu zjawisk spolecznych.
Granica ,,spotecznej tolerancji” dla zjawisk kryzysowych, ,,powazne zaklécenia
w funkcjonowaniu instytucji” albo ,,granice ryzyka akceptowanego” [Golgbiew-
ski, s. 70] moga by¢ réznie pojmowane, sg one kompromisem tradycji, zwycza-
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jow, norm prawnych, moralnych itp. W wielu wypadkach wymienione zjawiska
mozna uznaé jako kryzysowe w wymiarze poszczegolnych organizacji i srodo-
wisk. Mieszaja si¢ one ze zjawiskami kryminalnymi. Wymagaja aktywnos$ci nie
tylko wyspecjalizowanych stuzb panstwowych, ale kierownictwa kazdej organi-
zacji.

Rysunek 14. Elementy zagrozen kryzysowych

Zagrozenia kryzysowe — Inne zagrozenia

/ Przedmiot zagrozen \

Cztowiek —» Rzecz —» Pienigdze —» Informacje — Inne dobra

Utrata zasobbw ———— P Utratazysku —— P Inne straty

—_— L
L

Pracownicy organizacji ——® Osoby z zewngtrz —— Inne przyczyny

Ekonomiczne # Prawne # Organizacyjne ¥ Techniczne # Kulturowe # Spoteczne # Inne

Przyczyny zagrozen

Zrédlo: Opracowanie whasne.

9.3.1. Przejawy i skutki szkod

Dziatalno$¢ kazdej organizacji wymaga zaangazowania réznych zasobow
— sity roboczej, sSrodkéw materialnych i finansowych itd., czyli poniesienia okre-
slonych naktadéw pracy zywej i uprzedmiotowionej (wynagrodzenia i pochodne
od nich, amortyzacja majatku, zuzycie materiatow, sprzetu, energii itd.). Z prak-
seologicznego punktu widzenia wszelkie koszty sa rozpatrywane pod katem
osiggania okreslonego celu jako wyniku spotecznie uzytecznego. Istniejg koszty
uzasadnione, ktorych poniesienie byto niezbedne do osiagnigcia zatozonego
celu, i1 koszty nieuzasadnione (straty), tj. koszty rzeczywiscie poniesione, ktdre
jednak nie byly konieczne do osiggniccia celu. Straty mogg by¢ niezawinione
i zawinione, a takze materialne i moralne. Straty niezawinione wynikajg z przy-
czyn niezaleznych od cztowieka, ze zdarzen losowych i sg zwigzane z ryzykiem
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gospodarowania. Nie wszystkim stratom mozna zapobiec. Pewnych btedow nie
mozna si¢ ustrzec, nie mozna takze w pelni przewidzie¢ wszystkich zagrozen
1 zjawisk ujemnych. Jednak oprocz strat powstatych z przyczyn obiektywnych
wystepuja straty — niekiedy znaczne — wynikajace z marnotrawstwa i niegospo-
darnosci. Sg to koszty, ktére mozna przynajmniej cze¢sciowo eliminowac, dokta-
dajac maksimum troski i staranno$ci o funkcjonowanie organizacji. Koszty te sg
zwigzane z wing ludzi, pojmowang nie tylko w kategoriach prawa karnego, ale
takze odpowiedzialnosci stuzbowej i moralnej. Okreslamy je tu jako szkody.

W prawie cywilnym istnieje zdefiniowane pojecie szkody, ktéra oznacza
nie tylko ubytek w istniejacych sktadnikach majatkowych (damnum emergens —
straty rzeczywiscie poniesione), ale i utracone korzysci, jakich poszkodowana
jednostka mogtaby sie¢ spodziewaé, gdyby jej nie wyrzadzono szkody (lucrum
cessans — zysk utracony). Szkodliwe jest zaroéwno dziatanie polegajgce na kra-
dziezy lub zniszczeniu mienia, jak i brak gospodarskiej inicjatywy i utrata mozli-
wosci pomnozenia mienia. Ochrona zasobow publicznych polega zaréwno na tym,
aby nie byty one przedmiotem kradziezy i1 niekontrolowanych przeciekéw do innych
sektorow, jak i na ich pomnazaniu oraz celowym i oszczednym wykorzystaniu.

Szkody we wlasnosci publicznej mozna podzieli¢ na trzy rodzaje:

1) nielegalne przeptywy zasoboéw do prywatnych wiascicieli srodkow pro-
dukeji 1 do 0s6b fizycznych, czyli ,,zmiana wtasciciela”, na ktorej zarabiajg
sprawcy, wiekszos¢ traci,

2) straty wynikajgce z marnotrawstwa dobr publicznych, na czym wszyscy
traca,

3) utrata szansy pomnozenia zasobow, bedaca skutkiem niegospodarnosci
1 zaniedban.

W klasyfikacjach bardziej szczegotowych i z punktu widzenia modus ope-
randi zagrozenia dzielimy na kryminalne, gospodarcze, komunikacyjne i inne
(na szkode bankow i organizacji ubezpieczeniowych, oszustwa gietdowe, wytu-
dzenia dotacji budzetowych, korupcja, szkody w systemach informatycznych
i w cyberprzestrzeni, na szkode srodowiska naturalnego, katastrofy, wypadki,
podpalenia itd.) [Golebiewski, s. 60; Gérniok, s. 70 i in.].

Skutkiem tych zjawisk sg znaczne straty finansowe w dochodach publicz-
nych i mozna je ilustrowaé wieloma przyktadami. Sg ogoélnie znane, czesto po-
dawane przez organa kontroli i srodki masowego przekazu.

W opiniach na temat sektora publicznego w prasie i w literaturze facho-
wej czgsto podnoszony jest problem korupcji. ,,Korupcja dotyczy wszystkich
sfer zycia publicznego [...] przenika je wszystkie w calosci, jak atrament [...]
niszczy system [...] dotyczy wszystkich funkcjonariuszy publicznych [...]”
[Btas i in., s. 284]. W wypowiedziach publicznych niektorych postow padajg
opinie, ze ,,panstwo ponosi ogromne straty z tytutu korupcji”. Sa to dos¢ katego-
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ryczne oceny, jakkolwiek opisywane zagrozenia dla panstwa nie znajduja od-
zwierciedlenia w wyrokach sadowych. Opinia publiczna jest, jak si¢ wydaje,
przekonana o takim zagrozeniu korupcja. Negatywne skutki korupcji w wymiarze
zarowno materialnym, jak i spoteczno-moralnym oraz politycznym sg znaczne
1 oczywiste.

Zjawisko korupcji wystepuje w wielu krajach europejskich i wigze si¢
z zamoOwieniami publicznymi, zatrudnianiem pracownikéw w agendach unij-
nych, przenikaniem biznesu do polityki itp. Formy i metody korumpowania sg
rozliczne. Od dawna znang forma korupcji byta m.in. kwota ,,przegrana” w karty,
obecnie doszty: ptatna protekcja, handel wptywami, nepotyzm, lukratywne ban-
kiety, prezenty, prowizje, korzystne zlecenia publiczne i kredyty, znizki przy
zakupach itp. Korupcj¢ utatwiajg nieprecyzyjne przepisy zawierajagce wielo-
znaczne sformutowania (np. ,,szczegdlnie wazne”, ,,niezwlocznie”, ,,wazny inte-
res spoteczny” itp.), co stwarza mozliwo$¢ dowolnej interpretacji i uznaniowosci
przy decyzjach administracyjnych. Ale z drugiej strony przepisy nie moga pro-
wadzi¢ urzednika ,,za reke” i zwolni¢ go od myslenia w zgodzie z interesem
spotecznym. Ponadto problem korupcji musi by¢ rozpatrywany w catosci spraw
zwigzanych z zarzgdzaniem sektorem publicznym i szerzej — z kontrolg intere-
sow ekonomicznych na styku z innymi sektorami gospodarki narodowe;.

Reforma administracji panstwowej spowodowata zmniejszenie zakresu
obowigzkow i odpowiedzialnosci na szczeblu centralnym i przekazanie ich
W dot”, co przy jednoczesnym wzroscie technicznego oprzyrzadowania pracy
powinno odpowiednio zmniejszy¢ zatrudnienie na tym szczeblu. Tymczasem
administracja publiczna jest krytykowana za wzrost zatrudnienia, agend i urzg-
doéw centralnych, gabinetow politycznych, dublowanie zadan urzedow woje-
wodzkich i marszatkowskich, reprezentacyjne budowle itd. Utworzenie powia-
tow — co obecnie jest przedmiotem krytyki — spowodowato wzrost liczby urzed-
nikéw. Przejawem niegospodarno$ci sa zakupy ekskluzywnych nieruchomosci
przez niektére jednostki panstwowe, dokonywane ze $rodkoéw przeznaczonych
na inne cele, zawieranie umow zlecenia i o dzieto z etatowymi pracownikami
jednostki na prace, ktére powinny si¢ miesci¢ w normalnych ich obowigzkach,
na doradztwo, ekspertyzy itd. Panstwo wyplaca znaczne odszkodowania na
rzecz osob niestusznie osgdzonych, co nasuwa pytania, czy nie kryja si¢ za tym
btedy w pracy organdw $cigania i wymiaru sprawiedliwosci. Trudne do policze-
nia sg szkody wynikajace z opdéznienn w dokonywaniu koniecznych reform itd.
Media przypominaja o gloszonym programie ,,taniego panstwa”, ktory nie przy-
nosi pozadanych rezultatow.

Cze$¢ majatku publicznego jest w sposob niekontrolowany przechwyty-
wana przez niektorych pracownikéw sektora publicznego i prywatnego. Przed-
miotem ,,przecieko6w” sg optacona z funduszoéw publicznych praca ludzka, wie-
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dza, mysl techniczna, $§rodki materialne itd. Wspdlnym mianownikiem tych zja-
wisk jest najczgsciej wykorzystywanie legalnych wiezi ekonomicznych migdzy
sektorami z tytutu pracy, kooperacji, zamoéwien publicznych itd. Przyktady sa
liczne i ogdlnie znane. Modnym rozwigzaniem jest outcorcing stosowany w wielu
jednostkach publicznych, ale istnieja opinie, ze np. stotéwki szkolne i szpitalne
serwujg drozsze i1 gorsze positki.

Znane jest powszechnie pojgcie szarej strefy (gospodarki nieformalnej)
stanowigcej obszar zjawisk patologicznych, ktére w ostatecznym rachunku pro-
wadza do uszczuplenia naleznych panstwu przychodéw z tytulu podatkow, skta-
dek na ZUS, optat celnych itd. Do tego zakresu zjawisk zalicza si¢ nielegalne
wytwarzanie wyrobow, ukrywanie dziatalnosci gospodarczej (praca ,,na czarno”,
tzw. fuchy), zanizanie rozmiarow legalnej dziatalnosci gospodarczej, zawyzanie
kosztow, zanizanie dochoddw, turystyka handlowa itp. Stankiewicz [s. 238]
opisuje gospodarke nieformalng jako ,,uchylanie si¢, unikanie i obchodzenie
niewygodnych przepiséw, korumpowanie i ukrywanie tych postaw przed wiadza
publiczng”. Zawsze byty proby omijania monopolu podatkowego panstwa w kaz-
dym kraju, chociaz w réznych formach i rozmiarach (autor przedstawia szeroki
przeglad rodzajow szarej strefy i jej przyczyn w ujeciu historycznym).

Szara strefa dotyczy podmiotow zarejestrowanych i niezarejestrowanych.
Uczestnikami jej sa ludzie korzystajacy z ushug réznych fachowcow, zarejestro-
wani bezrobotni, osoby zatrudnione w legalnych zaktadach pracy i inni. Schemat
powigzan finansowych jest rozgaleziony i obejmuje sprzedaz wyrobow i ustug
mi¢edzy osobami prywatnymi, mi¢dzy nimi a firmami oraz mi¢dzy firmami,
rowniez z udziatem firm fikcyjnych. Skutki istnienia szarej strefy sg wielorakie.
Obok bezposrednich skutkéw finansowych na szkode budzetu panstwa, przed-
siebiorstwa uzyskuja w sposob nieuczciwy wyzsze dochody i podwyzszajg w ten
sposob swoja pozycje wobec konkurentow.

W rozwazaniach nad zjawiskami dysfunkcjonalnymi i patologicznymi
w jednostkach sektora publicznego pomocny moze by¢ uktad syntetyzujacy
oparty na cyklu zarzadzania, ktory stanowi podstawy konstrukcyjne tej ksiazki.
Kazdy jej rozdzial — planowanie i podejmowanie decyzji, organizowanie pracy,
gospodarka kadrowa, systemy informacyjne, motywacja do pracy, nadzor i kon-
trola — zawiera opis typowych zjawisk dysfunkcjonalnych i patologicznych.
Taka klasyfikacja moze by¢ uzyteczna do analizy i oceny funkcjonowania
kazdej jednostki jako swoista ,,mapa ryzyka”, stanowigca pogram dzialania dla
systemu kontroli wewnetrznej. Uogolnienia oparto na wieloletnich badaniach
zjawisk dysfunkcjonalnych i patologicznych w toku procesu dydaktycznego
i na literaturze przedmiotu. Wynikaja one z tresci tej ksigzki, totez podajemy je
skrotowo [Obszerny opis zjawisk patologicznych w gospodarce narodowej po-
daje W. Kiezun 2013].
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W poszczegolnych etapach cyklu zarzadzania wystepuja zjawiska, ktore
prowadzq do dysfunkcji, patologii i szkdd albo same sg szkodami. Sg to:

— niewlasciwy wybor celow i zadan oraz srodkdéw i metod ich realizacji,

czego skutkiem sg btedne decyzje i ujemne skutki finansowe bez jedno-

znacznego wskazania na osoby odpowiedzialne za okreslony stan rzeczy

(np. reorganizacje w administracji),

— planowanie zadan inwestycyjnych bez wnikliwej analizy potrzeb i mozli-
wosci sfinansowania oraz uzasadnienia wykorzystania inwestycji, w celu
zdobycia srodkow budzetowych podaje si¢ krétkie terminy zakonczenia
cyklu inwestycyjnego i nizsze koszty, dopiero potem okazuje si¢, ze inwe-
stycje sa przewlekle realizowane, za pomoca gorszych technologii i mate-
riatow,

— przerosty administracyjne, czgste reorganizacje, tworzenie nowych stano-
wisk kierowniczych i urzgdéw, zmiany kadrowe itp. na szczeblu central-
nym i w samorzadach, zwykle po kazdorazowych wyborach parlamentar-
nych,

— niejasne podziaty kompetencyjne i okreslenie rdl przy realizacji zadan,
brak doktadnych opisow obowigzkow i odpowiedzialnosci pracownikow
za gospodarowanie majatkiem publicznym oraz nieprzestrzeganie okre-
$lonych kompetencji, co utrudnia okreslenie personalnej odpowiedzialno$ci
za powstate szkody,

— nieprawidlowe rozmieszczenie srodkdw rzeczowych i osobowych oraz
brak ich synchronizacji, co powoduje np. zakup $rodkéw technicznych
1 wzrost zatrudnienia przy niezmienionych rozmiarach zadan,

— brak motywacji do efektywnego gospodarowania wskutek nicodpowied-
nich kryteridéw oceny pracy ludzi i jednostek organizacyjnych, niska przy-
datnos¢ okresowych ocen pracownikow,

— brak przetozenia zakresu obowiazkéw i odpowiedzialnosci na wysokos¢
wynagrodzenia,

— zle relacje przelozonych z podwladnymi, autorytarny styl kierowania,
konfliktowo$¢, nepotyzm w zatrudnianiu i awansowaniu, poplecznictwo
w traktowaniu pracownikéw, dystans z przetozonymi, brak kultury orga-
nizacyjnej,

— niewykorzystywanie ewidencji gospodarczej do analizy i oceny ujemnych
wskaznikéw ekonomicznych, takich jak uzycie srodkéow do wykonania
okreslonego zadania, niepetne wykorzystanie zasobow (urzadzen, po-
mieszczen, narzgdzi, transportu, ludzi), gromadzenie zbednych i nadmier-
nych zapaséw materiatowych, szkody transportowe itd.,

— brak troski o wlasciwe zabezpieczenie sktadnikow majatkowych, pienig-
dzy i innych débr, co powoduje, Zze staja si¢ one tatwym przedmiotem
grabiezy,
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— formalizm i powierzchowno$¢ kontroli wewnetrznych ukierunkowanych
na badania dokumentow bez wnikania w rzeczywiste procesy gospodar-
czo-finansowe,

— nadmierna formalizacja organizacji, przesadna wiara w omnipotencje
prawa, tworzenie zbgdnych procedur i sprawozdan bez oceny ich przydat-
nosci itd.

Zaniedbania w funkcjonowaniu nadzoru i kontroli wewngtrznej w organi-
zacjach sa najczeSciej wymieniang przyczyng szkdd. Jaskrawym przyktadem sg
katastrofy budowlane, pozary i inne wypadki bedace skutkiem braku rzetelnej
kontroli wykonawstwa budow, jakosci materiatow, doktadnego okreslenia obo-
wigzkow 1 egzekwowania odpowiedzialnosci za ich wykonywanie itp. (np. brak
odpowiedzialnego za od$niezanie dachéw w zimie, naprawe uszkodzonej ktadki,
zamknigcie szlabanu na torach itd.). Dopiero wypadki stanowig alarm dla stuzb
kontrolnych i rozpoczyna si¢ dziatalnos¢ dorazna, zamiast biezacego nadzoru.

W jednostkach samorzadu terytorialnego stwierdzane sg nieprawidtowosci
i szkody, takie jak:

— stosowanie nieuzasadnionych ulg podatkowych i umorzen,

— nieskuteczna windykacja naleznosci podatkowych, nienaliczanie odsetek
za zwloke w optatach, nieterminowe wystawianie decyzji podatkowych
itd.,

— wykorzystanie srodkéw niezgodnie z przeznaczeniem,

— sporzadzanie umOw na prace inwestycyjne niezgodnie z warunkami okre-
Slonymi w przetargu oraz wyptacanie naleznosci za roboty nieujete w umo-
wie lub niewykonane,

— sztuczne dzielenie wartosci zamowienia na dostawy, roboty i ustugi w celu
omini¢cia zasad okreslonych w przepisach o zamoéwieniach publicznych,

— nieprawidtlowosci w sporzadzaniu raportow kasowych, w dokumentacji
srodkow trwatych i materialow, brak wskazania osob materialnie odpo-
wiedzialnych, wydawanie materiatow bez pokwitowania, brak konfronta-
¢ji zuzytych materiatéw z zakresem wykonanych robét itd.

Podane przyktady dotycza spraw o réznym cigzarze gatunkowym, nawet
pojedynczo drobnych, ale do§¢ masowych i mogg by¢ symptomami sytuacji
kryzysowych.

W kontekscie opisanych dysfunkcji i patologii w nauce zarzadzania istnie-
je pojecie autonomizacji, ktore oznacza wypaczenia w zakresie celéw, srodkéw
i metod dziatalnosci organizacji [Kiezun, Letowski]. Zdarza sig, ze to, co jest
srodkiem dziatania, staje si¢ jego celem gtownym, w interesie os6b zarzadzaja-
cych. Przejawami autonomizacji sa takie sytuacje, jak:

— nierealizowanie przez instytucje celdéw wynikajacych ze spotecznego po-
dziatu pracy (instytucja istnieje sama dla siebie) i realizuje zadania ko-
rzystne z wlasnego punktu widzenia,
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— nieuzasadnione rozrastanie si¢ komorek regulacyjnych i pomocniczych,
co prowadzi do zachwiania proporcji migdzy tymi komérkami a komérkami
podstawowymi i wywoluje niekorzystne zjawiska miedzy nimi (dygni-
tarskie maniery, protekcjonizm itp.),

— nieuzasadniony wzrost liczby stanowisk kierowniczych, ktorym powierza
si¢ zadania niekiedy sztucznie kreowane dla uzasadnienia zatrudnienia,

— przecenianie kolektywnych form podejmowania decyzji, mnozenie zbed-
nych zebran i narad, opartych nierzadko na mysleniu kolektywnym, kon-
formizmie i pozoranctwie, przy niedostatku indywidualnej kreatywnosci
pracownikow itp.

Zjawiskiem niezmiennym jest znaczne upartyjnienie administracji pu-
blicznej, polegajace na realizacji ,,celu prywatnego w ramach i strukturze orga-
nizmu publicznego oraz na podstawie prawa publicznego” [Blas, s. 294]. Rozwi-
jajacy sie sektor prywatny ogranicza funkcje panstwa w niektdrych dziedzinach
gospodarki i ushug i tym samym uzasadnia ograniczanie zatrudnienia w admini-
stracji publicznej. W tym samym kierunku powinien dziata¢ rozwdj technik
informacyjnych.

K. Daszkiewicz kilkadziesigt lat temu sklasyfikowata zjawiska ,,ztej roboty”
nastepujgco:

— dziatalno$¢ pozorna — pozorowana praca i postawy, nadmiar konferencji,
fatszowana sprawozdawczos¢, fikcyjne interweniowanie, praca spoteczna
pod hastem pracy zawodowej, fikcyjne delegacje,

— rekwizyty — slogany, frazesy, falszowane hasta, mity, mistyfikacja postaw,
alkohol, nienalezne premie i nagrody,

— postawy — karierowiczostwo, konformizm, asekuranctwo, fatszywy auto-
rytet, patologiczny stosunek do wlasnosci spotecznej, samowola,

— prywata — przejmowanie mienia spolecznego, przywileje, osigganie korzy-
$ci majgtkowej lub osobistej dla siebie Iub innych o0sob, czegsto pod hastem
dziatania dla ogotu, przez manipulowanie stanowiskami i wykorzystanie
prawa pierwokupu,

— kumoterstwo i protekcjonizm — dla korzysci majatkowych Iub osobistych,
zaspokojenia ambicji, §wiadczenia wzajemne, stronnicze oceny i decyzje,
protekcja.

Przytoczone opinie sa dosadne i na pewno nie mozna ich uogdlnia¢ na caty
sektor publiczny. Tym niemniej — mimo uptywu lat — nie s3 oderwane od rzeczy-
wistosci 1 mozna je ilustrowaé wieloma przyktadami z réznych dziedzin zycia
publicznego. Swoistym podsumowaniem tych rozwazan jest prawo Parkinsona,
w mysl ktérego ,,ilo$¢ pracy powigksza si¢ w taki sposéb, by wyczerpaé caty
czas, ktory mozna poswigci¢ na jej wykonanie” [Koch, s. 195], czyli admini-
stracja ,,zywi si¢c wlasng pracg” i zawsze potrafi uzasadni¢ potrzebe swojego
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istnienia. Zjawiska te przynosza wymierne szkody materialne i spoteczno-
-moralne, szczegdlnie w Swiadomosci pracownikow.

9.3.2. Przyczyny i zrodta szkdd

Przyczyny i zrédia szkdéd w sektorze publicznym sg ztozone i trudno je
jednoznacznie sklasyfikowa¢. Utatwieniem tej klasyfikacji moze by¢ uscisle-
nie pojecia przyczyn i zrédet szkod. Z pewnym uproszczeniem mozna okreslic
pojecie przyczyny jako takie dziatanie cztowieka, ktorego skutkiem bezposred-
nim jest szkoda. Przyczyny obejmuja przede wszystkim sfer¢ etyczng ludzi odpo-
wiedzialnych za skutki podejmowanych decyzji gospodarczych i dysponowanie
majatkiem publicznym. Zrédta moga tworzyé warunki i okolicznosci, swoista
sytuacje kryzysowa sprzyjajaca powstawaniu szkod.

W literaturze podkresla sie dwustronne kierunki oddziatywania na ,,za-
chowania nieetyczne pracownikow”:

— od strony pracownika — ktopoty finansowe badz rodzinne, obcigzenie
praca, zaburzenia osobowosci itp.,

— od strony organizacji — wadliwa komunikacja, btedy w zarzadzaniu, presja
na wyniki, niedostatek zasobow, negatywna kultura organizacyjna, ktore
to warunki mogg zachgca¢ lub zniech¢ca¢ do tamania prawa [Kuc,
Moczydtowska 2009, s. 384].

Mowi sig, ze ,,0kazja czyni ztodzieja”, ale przeciez nie kazdy z niej korzy-
sta. Istnieje opinia, Zze zrodtem szarej strefy w gospodarce jest m.in. zbyt wysokie
opodatkowanie pracy, ale dopiero ten fakt w potaczeniu z wolg nieuczciwego
przedsigbiorcy kieruje jego dziatania w szara strefg. Pokusa jest tym wigksza, im
dogodniejsze sg warunki i mniejsze opory wynikajace z postawy etycznej czto-
wieka.

Dziatania patologiczne bywaja usprawiedliwiane przez odpowiednie
,techniki neutralizacji” [Stadniczenko], takie jak usprawiedliwianie wtasnej
odpowiedzialnosci za popetniony czyn, pomniejszanie wyrzadzonej szkody itd.
(,,wszyscy kradng”, ofiara zastuzyla na krzywde, nikt nie stracit itp.). Na wyz-
szych szczeblach zarzadzania istnieje wigkszy wptyw na powstawanie warun-
kéw 1 okolicznoscei sprzyjajacych szkodom, gdyz tam tworzy si¢ prawo, ktore
moze by¢ patogenne. Dowodzg tego glosne afery z udziatem urzednikéw, usytu-
owanych nierzadko na eksponowanych stanowiskach w administracji centralnej
i terenowe;.

Zrodha szkéd w sektorze publicznym mozna podzieli¢ na obiektywne,
badz quasi-obiektywne, historyczne i wspotczesne, ogdlne i szczegdtowe (specy-
ficzne dla jakiej$ dziedziny), usuwalne i trudno usuwalne, a nawet praktycznie
nieusuwalne w realnej perspektywie czasowej. Niektore zrodta ksztattowaly sig
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latami, nie mozna wicc oczekiwaé, ze znikng automatycznie wraz ze zmiang
systemu zarzadzania gospodarczego i kierowania panstwem. Usuwanie wielu
zrodet szkod lezacych chociazby w sferze kulturowej, wymaga dlugotrwatego
oddziatywania. Istniejg zrédta wewnetrzne w danym uktadzie organizacyjnym
1 zewngetrzne, lezace poza tymi organizacjami.

W analizie przyczyn i zrodet szkéd w mieniu publicznym uzyteczna jest
klasyfikacja wedhug triady: wiedzie¢ — chcie¢ — moc. Jesli rozpatrywac ja w kon-
tekscie zrodet szkod, to nasuwaja si¢ pewne wnioski ogélne. Otéz wiedza o efek-
tywnym gospodarowaniu srodkami publicznymi jest szeroko dostepna. Zyjemy
w wieku wiedzy, jest ona zawarta w licznych wzorcach normatywno-prawnych,
dostepna w roznych nosnikach informacji, ale nie oznacza to, ze jest w posiada-
niu wlasciwych decydentow. Istnieje przeswiadczenie, ze zarzadza¢ potrafi
kazdy, kto zostat mianowany kierownikiem i nie musi si¢ specjalnie tego uczy¢.
Niewiedza utrwala przestarzale stereotypy w dziataniu. Mozna przypuszczac, ze
skutkiem niewiedzy sa m.in. czgste i niedoktadnie przemyslane reorganizacje,
zmiany personalne, wadliwe przepisy i inne patologie organizacyjne. Kiezun
[2013, s. 276] wskazuje jako istotne zrodta tego stanu: ,brak elementarnej zna-
jomosci regut nauki publicznego zarzgdzania w $srodowisku centralnych decy-
dentow”. Nie mozna tu jednak wykluczy¢ roli czynnikéw zawartych w stowach
»chcie¢ 1 moéc”, jak brak motywacji do racjonalnego dziatania, dyscypliny i kon-
troli, mozliwosci decyzyjnych, materialnych warunkow dziatania itd. Ta bardzo
ztozona problematyka jest przedmiotem badan nauk prawnych, szczegdlnie
kryminologii, a takze socjologii i innych, ale nie mozna jej poming¢ w kontek-
Scie zarzadzania organizacjami.

Kazda jednostka sektora publicznego jest elementem catosci systemu za-
rzadzania gospodarka narodowsg i panstwem. Oznacza to, ze przyczyn i zrodet
zjawisk dysfunkcjonalnych i patologicznych wystepujacych w tym sektorze nie
mozna rozpatrywaé z pominigciem otoczenia poszczegolnych jednostek. Sa to
rozliczne zjawiska o charakterze ekonomicznym, spotecznym, kulturowym itd.,
ktore daleko wykraczaja poza dziedzing rozwazan organizacyjnych. Instancyj-
no$¢ i hierarchiczne podporzadkowanie — obiektywnie konieczne w administra-
cji — sa nierzadko zréddlem dysfunkcji. Przedmiotem krytyki jest styl zarzadza-
nia, czgste zmiany przepiséw prawnych i ich niespdjnos¢, zmiany organizacyjne
i kadrowe siggajace niekiedy zbyt gleboko w zycie organizacji itp.

W rozwazaniach na temat zrédet szkdd w sektorze publicznym nie mozna
pomingé wielouktadowosci w gospodarce narodowej. Wzrost znaczenia sektora
prywatnego jest zjawiskiem ekonomicznie uzasadnionym i obiektywnym. Jednak-
ze w kryminologii od dawna wiadomo, ze wielouktadowo$¢ gospodarki naro-
dowej jest czynnikiem sprzyjajacym szkodom na niekorzys$¢ wtasnosci publicz-
nej okreslanym jako ,,zmiana wiasciciela”, przy okazji zawieranych transakcji
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z tytutu dostaw, robot i ustug, podwdjnego zatrudnienia itp. W przeciwdziataniu
szkodom na tym odcinku decydujaca jest rola systemu nadzoru i kontroli ze
strony organow panstwowych.

Inne zagadnienie to system zarzadzania sektorem publicznym. W powo-
jennej historii naszego kraju dominowal model zarzadzania gospodarczego,
zgodnie z ktorym — ogoélnie biorac — przedsigbiorstwa otrzymywaty z jednostek
nadrzednych zadania i srodki do ich wykonania. Efektywno$¢ gospodarczg miat
zapewni¢ system bodzcow zewnetrznych przewaznie o charakterze pozaekono-
micznym (nakazy, zakazy, limity, kontrole, sankcje). Zarzadzanie metodami
administracyjnymi oslabialo odpowiedzialno$¢ za wykorzystanie zasobow i nie
sprzyjato gospodarskiemu stosunkowi do pracy. Pracownik uspotecznionego
zaktadu pracy — jako nominalny ,,wspdétwlasciciel” spotecznego mienia — nie czut
si¢ z nim zwigzany w sposob osobisty. Zwiazek miedzy gospodarnoscia a wy-
korzystaniem jej efektow byt dla przecietnego wykonawcy zadan odlegly i nie-
zauwazalny. Natomiast kradziez mienia spotecznego, ktore czgsto traktowano
jako ,niczyje”, przynosita bezposrednia korzys¢, nawet jesli istnialo ryzyko
wpadki. Te mechanizmy gospodarowania mieniem publicznym generowatly
rozliczne zjawiska patologiczne, ktorym przeciwdzialano przez rozbudowany
system kontroli zewnetrznej oraz aparat $cigania i wymiaru sprawiedliwosci.
System ten jednak zwalczat skutki, a nie zrodta szkod.

W istocie rzeczy opisany system istnieje nadal w sektorze publicznym.
Jednostki budzetowe otrzymuja z jednostek nadrzednych zadania i $rodki do ich
wykonania ujete w budzecie. Efektywno$¢ wykorzystania srodkéw w wielu
wypadkach budzi powazne watpliwosci, czesto sa nadal traktowane jak ,,niczyje”,
ktore trzeba skutecznie przejgé z budzetu. Dotyczy to rdwniez rozmaitych fun-
duszy spozycia zbiorowego, ktére sa przedmiotem wytudzen, niegospodarnosci
i malwersacji (np. wytudzenia z funduszéw pomocy spotecznej). Stabos¢ nadzo-
ru nad wykorzystaniem Srodkow jest powszechnym zrédlem szkdéd w sektorze
publicznym.

W literaturze i w publikacjach zwracana jest uwaga na rozne zjawiska
ujemne, ktore towarzysza przemianom spoteczno-ekonomicznym i ktore nie sg
obojetne dla warunkéw dziatania sektora publicznego. Synteza ujemnych opinii
jest ogdlna konstatacja o znacznych réznicach w dochodach ludnosci, ktérych
skutkiem jest biegun bogactwa oraz wzrost sfery ubostwa, bezrobocia, brak per-
spektyw zyciowych itp. Wynika to ze znacznego zubozenia majatku narodowe-
go na skutek réznych proceséw lokujacych sie niekiedy na pograniczu prawa lub
wrecez nielegalnych. Istnieja opinie, ze proces prywatyzacji doprowadzit do wy-
przedazy majatku spotecznego nabywcom zagranicznym po niekiedy bardzo
niskich cenach [Kiezun 2013, s. 205]. Sprzedano fabryki, banki, gazety, firmy
telekomunikacyjne, obiekty handlowe, place. Nabywcy zyskami moga dyspo-
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nowa¢ dowolnie, niekoniecznie z korzyscig dla Polski, moga wywiez¢ i lokowad
za granicg, wzbogaca¢ kraj macierzysty. Spowodowato to zwickszenie wptywow
decydentow zagranicznych na gospodarke dla realizacji wiasnych intereséw. Na-
suwa si¢ watpliwos¢, czy firmy zagraniczne — ze wzgledéw konkurencyjnych —
sg zainteresowane w rozwijaniu mocy produkcyjnych w Polsce. Niektore pan-
stwa bogate zarobity na upadku ustroju setki miliardéw, w tym oszczgdnosci na
wyscigu zbrojen.

Przemiany ustrojowe spowodowaty rozkoordynowanie nadzoru nad go-
spodarkg i sprawami panstwa. Wiara w omnipotencje rynku i w natychmiastowe
sukcesy demokratyzacji doprowadzity do sytuacji, w ktorej panstwo utracito
efektywna kontrole nad biegiem wielu procesow, a spoteczenstwo jeszcze takiej
kontroli skutecznie nie realizuje, zgodnie z zasadami samorzadnosci, czego do-
wodem sg zjawiska negatywne na tzw. dole.

Poszerzajgc spojrzenie na zrodta patologii w administracji, nie mozna za-
pomina¢ o zjawiskach spotecznych, kulturowych i globalnych. Proces transfor-
macji nie szedt w parze z ksztattowaniem ludzkich postaw i zachowan. Podsta-
wowg zasadg ideologiczng procesu zmian ustrojowych byto bezwzgledne nisz-
czenie wszystkiego, co mogto kojarzy¢ si¢ z dawng wtadzg, nawet jesli byto
korzystne dla spoleczenstwa. Glgboko zakorzenione w czesci spoleczenstwa
pewne romantyczne stereotypy nie sprzyjaja umacnianiu etosu porzadku, dyscy-
pliny oraz edukacji spoteczno-ekonomicznej charakterystycznych dla systemu
kapitalistycznego. W publikacjach méwi si¢ o nawykach negatywnych naszego
narodu majacych zrodta historyczne. Obnazane sg liczne przywary Polakow, jak
batagan zewngetrzny i wewngetrzny, brak tradycji porzadku i poczucia dobra
wspolnego itd. Wieloletni okres niewoli i pracy dla okupantéw, brak doswiad-
czen wynikajacych z twardych zasad gospodarki kapitalistycznej oraz ogdlna
pogon za wszelkimi dobrami w okresie powojennym sprzyjaty spotecznej demo-
ralizacji, niskiej wydajnosci pracy, braku dyscypliny itp. Oddzialywanie na eli-
minowanie tych zjawisk jest procesem dlugofalowym.

9.4. Srodki przeciwdziatania zagrozeniom kryzysowym

Istota pojecia ochrony wiasnosci publicznej jest nie tylko pilnowanie, aby
jej ,nie ubywato” w sposéb nicuzasadniony, ale réwniez oddzialywanie na
oszczgdne i wydajne wykorzystywanie zasobow. Tak pojeta ochrona jest za-
pewniana przez sily, srodki i procesy, pomnazajace sprawnos¢ funkcjonowania
gospodarki i panstwa oraz $rodki i procesy skierowane na ochrong gospodarki
i panstwa przed szkodami. Podobnie jak przyczyny i zrddia, tak tez i $rodki
mozna ogoblnie podzieli¢ na ekonomiczne, organizacyjne, prawne, techniczne,
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kulturowe, wychowawcze i spoteczne. Kazdy z nich stanowi temat na odre¢bna
ksigzk¢. Nalezy je rozpatrywa¢ we wzajemnym zwiazku i kompleksowo, gdyz
tworza okreslony system.

Skuteczne przeciwdziatanie dysfunkcjom i patologiom w gospodarowaniu
zalezy przede wszystkim od prawidlowego przebiegu pozytywnych procesow
zachodzacych w gospodarce 1 w panstwie na kazdym szczeblu organizacyjnym.
System zarzadzania — tworzac warunki efektywnego gospodarowania mieniem
publicznym — stanowi gtéwng zapore dla zjawisk powodujacych szkody. W tym
celu postuguje si¢ roznymi rodzajami srodkow, gtownie srodkami ekonomicz-
nymi, organizacyjnymi i prawnymi. W ramach systemu zarzadzania miesci si¢
takze system kontroli panstwowe;j i resortowej oraz wewngetrzne;j.

Nalezy je pokrotce omowic.

Srodki prawne sa podstawa funkcjonowania jednostek sektora publicz-
nego i gospodarowania zasobami. Srodkami prawnymi sa normy i zasady poste-
powania, kompetencje i zakres odpowiedzialnosci, nakazy, zakazy, zezwolenia,
umowy, sankcje karne itp. Ochrona wtasnosci publicznej jest uregulowana prze-
pisami prawa gospodarczego, administracyjnego, handlowego, finansowego,
karnego i innymi.

Z przepisow prawnych wynikaja zadania i obowiazki dla organizacji i kaz-
dego pracownika w zakresie gospodarowania i ochrony zasobow. Zadania takie
pojawiaja si¢ juz na szczeblu indywidualnego stanowiska pracy [patrz Kodeks
pracy], rozszerzaja si¢ w miar¢ wspinania si¢ po hierarchii organizacyjnej,
a nastgpnie tworza odrebny system na szczeblu centralnym, stanowigc istotny
element funkcji wewnetrznej panstwa. Spojny i klarowny system prawa utatwia
jego egzekucje 1 zapobiega szkodom, a w razie ich powstania jest podstawag
represji i rekompensaty.

Srodki prawne powinny zapewnia¢ prawidtowe uzycie sktadnikéw mienia,
zabezpieczac przed stratami i tworzy¢ formalny system ochrony. Aby osiggac ten
cel, przepisy powinny by¢ dobre i przestrzegane, jednakze jest to w wielu wy-
padkach stan postulowany, odbiegajacy od faktycznego.

Funkcjonowanie naszego systemu prawnego jest oceniane krytycznie za-
réwno pod wzgledem jakosci regulacji normatywnych, jak i praktyki ich prze-
strzegania. Srodki przekazu czesto informuja o przewlektosci procedur sado-
wych, bezpodstawnie wszczynanych i umarzanych sprawach karnych i wyro-
kach sadowych, wynikajacych nierzadko z btgedéw prokuratorsko-sadowych
i wyplacanych za nie odszkodowaniach itp. Odpowiedzialno$¢ materialng pono-
szg podatnicy, a nie pracownik, ktéry popetnit btad lub zaniedbat sprawe. Na to
zagadnienie zwraca uwage Gotgbiewski [s. 61], ktory pisze, ze fakty kryzysowe
i zagrozenia traktuje si¢ jako ,,wspdlne”, za ktore odpowiada wtadza, bez wska-
zania indywidualnej odpowiedzialnosci pracownikéow zatrudnionych na witasci-
wych stanowiskach i szczeblach zarzadzania sektorem publicznym.
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Nadmiar przepisow jest trudny do opanowania nie tylko przez przecigtnego
obywatela. Przepisy sa cz¢sto zmieniane, co sprzyja famaniu prawa i nieprze-
strzeganiu jego norm. Czgsto bywa, ze wydanie przepisu traktowane jest jak
rozwigzanie sprawy bez troski o jego skutecznosc¢ i stanowi alibi dla kierownic-
twa na wypadek kontroli zewnetrznej. Legislatorzy troszcza si¢ przede wszyst-
kim, aby wydany przepis byt zgodny ze zrodtem prawnym, odpowiadat kryte-
rium legalizmu, nierzadko z pominigciem waloréw prakseologicznych. Materialy
organéw kontroli dostarczajg niemato faktow tzw. dzialalnosci pozorowane;j,
polegajacej na wydawaniu kolejnych przepisow na skutek nieprzestrzegania
poprzednio wydanych. Przepisy sa traktowane jako jedyne lekarstwo na zlg
praktyke, s mnozone w skali panstwa, resortdw i poszczegolnych organizacji.
Jedna z przyczyn wadliwego prawa jest niewystarczajace wykorzystanie przez
legislatorow i kadre kierowniczg rozwigzan postulowanych m.in. w nauce zarza-
dzania, ktora jest zastepowana czegsto przez decyzje polityczne, podobnie jak
w dawnym ustroju nauke te zastgpowano centralnym planowaniem. Zapomina
si¢, ze srodki prawne sa narzedziem zarzadzania na kazdym szczeblu organiza-
cyjnym, a nie same dla siebie.

Srodki ekonomiczne skicrowane sa na gospodarne wykorzystanie zaso-
boéw i zapobieganie szkodom. Temu celowi sluzg racjonalne decyzje ekono-
miczne, skuteczny system motywacji i prawidtowe narzedzia pomiaru naktadow
i efektow pracy. Chodzi o oceng wydatkéw w miejscu ich powstawania oraz
prawidtowy system ewidencji i kontroli. System motywacji powinien by¢ po-
wigzany ze skutkami podejmowanych decyzji, mozliwie zidentyfikowanymi
personalnie. Korzystnym elementem zarzadzania sektorem publicznym jest
upowszechnianie rachunku ekonomicznego i regut gospodarki rynkowej pod
nazwg ,,nowe zarzadzanie publiczne” (rozdz. 1). Decentralizacja zarzadzania
powinna sprzyja¢ lepszemu wykorzystaniu srodkdéw finansowych, urzadzen
i ludzi, ograniczaniu dysfunkcji i patologii, co jednak wymaga poprawy sku-
tecznosci kontroli w samorzadach terenowych. Waznym narzedziem kontroli
jest analiza ekonomiczna wydatkéw, kosztow, szkdd wystepujacych w organiza-
cjach itp. (rozdz. 8).

Srodki organizacyjne stanowia mysl przewodnig tego podrecznika. Wy-
bitny teoretyk i praktyk organizacji P.F. Drucker pisatl, ze ,,nie ma krajow stabo
rozwinietych [...], sa tylko stabo zarzadzane” [2009, s. 18—19]. Dobra organizacja
na kazdym stanowisku pracy stanowi istotng tame dla niegospodarnosci i marno-
trawstwa. Taka organizacja jest wymuszana obicktywnie w firmach prywatnych,
gdyz alternatywa jest utrata zysku i bankructwo. Wielkie fortuny kapitalistyczne
powstawaly — poza innymi srodkami — m.in. przez mozolne ,,ciutanie” bogac-
twa, czego klasycznym juz przyktadem jest powiedzenie: ,,od pucybuta do mi-
lionera”. Sektor publiczny musi przezwyciczac stare nawyki pracy przejawiajace
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si¢ dos¢ czesto w nietadzie organizacyjnym, braku dyscypliny i odpowiedzial-
nosci za podejmowane decyzje i poczucia dobrego gospodarza. Wiedza organi-
zatorska jest potrzebna pracownikom sektora publicznego, a szczegdlnie kadrze
kierowniczej i pracownikom organdéw ochrony prawnej oraz organoéw kontroli
do wykorzystania w dwoch ptaszczyznach:

— wewngtrznej — kazdy pracownik i kierownik powinien usprawnia¢ swoja
prace i prace podwladnych oraz wptywac na sprawnos¢ dziatania organi-
zacji,

— zewngtrzne] — pracownicy organow kontroli i innych stuzb systemu
ochrony prawnej z tytutu wykonywania zadan stykaja si¢ z rozmaitymi
przejawami zycia spotecznego i gospodarczego, powinni zatem znac for-
my organizacyjne i zasady funkcjonowania panstwa oraz umie¢ analizo-
wac 1 ocenia¢ wystepujace nieprawidtowosci.

Na wielu odcinkach sektora publicznego brak jest konsekwencji w zarzg-
dzaniu, dyscypliny pracy i odpowiedzialnosci za jej wyniki. Byto niemato doku-
mentow reformatorskich i rozpoczynanych, a niedokoniczonych inicjatyw orga-
nizacyjnych.

W wielu jednostkach sektora publicznego niezbednym sktadnikiem sys-
temu ochrony sa $rodki techniczne i ochrona fizyczna. Wspotczesna technika
dostarcza caly szereg srodkéw i mozliwosci wszechstronnej kontroli przebiegu
procesow pracy, ewidencji kadrowe;j, ruchu osob i rzeczy, zabezpieczenia przed
wilamaniami, pozarami itd. W jednostkach dysponujacych mieniem elementar-
nymi wymaganiami sg zabezpieczenia magazynéw w urzadzenia pomiarowe,
ewidencyjne i transportowe oraz sporzadzenie wykazu osdb upowaznionych do
dysponowania sktadowanymi materiatami i upowaznionymi do ich pobierania.
Zabezpieczenie techniczne zaktadu obejmuje — poza tradycyjnymi przeszkodami
budowlanymi i urzadzeniami (blokady, zamki, kasety, szafy pancerne itp.) —
nowoczesne urzadzenia elektroniczne (systemy alarmowe, kasy rejestracyjne,
specjalne srodki pomiaru i ewidencji, tablice elektroniczne stuzace do rejestracji
czasu pracy i kontroli wejs¢ 1 wyjs¢, kamery, ktdre ,,patrza na rece” i obserwuja
wnetrze budynku, systemy przeszukiwania osob, bagazy i pojazdow itp.). W wielu
obiektach stosowane sg kamery telewizyjne z zapisem cyfrowym, czujniki ruchu
sygnalizujace otwieranie pomieszczen, identyfikatory pracownikow, specjalne
strefy ochronne, systemy kontroli dostgpu do okreslonych miejsc itd.

Czynnosci specjalistyczne w zakresie ochrony obiektow wykonujg stuzby
ochrony, ktére dziataja na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie 0séb
i mienia oraz wewngetrzne stuzby ochrony i dozoru w jednostkach publicznych.
Zagadnieniom tym jest po§wigcona specjalistyczna literatura.

Coraz wickszego znaczenia nabiera ochrona systemow informatycz-
nych. Urzadzenia informatyczne moga by¢ przedmiotem kradziezy, zniszczenia,
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uszkodzenia, awarii itp., a wicc szkod wynikajacych nie tylko z dziatania tzw. sit
wyzszych, lecz rdwniez zaniedban, lekcewazenia obowigzkoéw i dziatan celo-
wych. Powstajg straty wynikajace z ubytku konkretnego mienia, ale takze straty
trudniej uchwytne i czesto bardziej znaczace, wynikajace z przechwytywania
zasobow informacyjnych przez osoby niepowotane. Z punktu widzenia systemu
ochrony zaktadu istotne sg tu dwa zagadnienia:

— urzadzenia informatyczne i nosniki informacyjne jako dobra materialne
i niematerialne begdace przedmiotem nielegalnych zabiegow w celu ich
zawlaszczenia przez osoby niepowotane; w tym zakresie istnieja specjalne
$rodki i metody ochrony,

— system informacyjny (informatyczny), a w nim ewidencja kadrowa, finan-
sowo-ksiggowa, techniczna, procedury ewidencyjno-kontrolne itd. jako
narze¢dzia kontroli.

Nadzér nad wykorzystaniem komputeréow jest wykonywany przez spe-
cjalne oprogramowanie, ktére uniemozliwia instalowanie niepozadanych pro-
gramow oraz oprogramowanie umozliwiajace podglad pracy w sieci kompute-
rowej. W tym zakresie istniejg specjalne srodki i metody ochrony — rezerwowe
kopie zbioréw, kontrole dostepu do zbiorow, system kodowania, zabezpieczenie
pomieszczen itd. [Barczak, Sydoruk].

Wymienione $rodki ochrony wtasnosci publicznej sg stosowane w organi-
zacjach przez odpowiednie osoby i komorki organizacyjne w ramach systemu
samokontroli oraz przez wyspecjalizowane instytucje panstwowe. Dziatalnos¢
tych instytucji jest wzajemnie powigzana licznymi aktami normatywnymi, ktore
powinny tworzy¢ koherentny system przedmiotowy i podmiotowy i przyczyniac
do skutecznej ochrony wtasnosci publicznej. Kazdy element systemu jest pod-
systemem spetniajagcym okreslong role i wzajemnie uzalezniony od innych. Aby
system byl sprawny wszystkie elementy musza by¢ dobrze zorganizowane
i dziata¢ sprawnie. Nasz system ochrony wtlasnosci publicznej jest oceniany
krytycznie, o czym $wiadcza omowione wezesniej zjawiska patologiczne. Jest to
obszerny problem badawczy, szczegodlnie dla uczelni zajmujacych si¢ bezpie-
czenstwem wewnetrznym.

9.5. Proces zarzadzania kryzysowego

Zarzadzanie kryzysowe jest elementem sktadowym zarzadzania w kazdej
organizacji i opiera si¢ na podstawowych i uniwersalnych zasadach zarzadzania.
Zarzadzanie jest srodkiem do osiggania celéw stojacych przed organizacjg —
instytucjg, gming, powiatem, jakim§ obszarem panstwa itd. Przepisy definiuja
zarzadzanie kryzysowe jako ,dziatalno$§¢ organdw administracji publiczne;j,
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bedaca elementem kierowania bezpieczenstwem narodowym, ktéra polega na
zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad
nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatan, reagowaniu w przypadku wy-
stgpienia sytuacji kryzysowej oraz na odtwarzaniu infrastruktury lub przywroce-
niu jej pierwotnego charakteru” [ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia
27 kwietnia 2007, DzU nr 89, poz. 590]. Zapobieganie polega na analizie zagro-
zen, uswiadamianiu spoteczenstwa, zapewnieniu przywddztwa w dziataniach
i koordynacji w celu eliminacji lub redukcji prawdopodobienstwa wystapienia
szkody i ograniczenia jej skutkdw. W fazie przygotowawczej ma miejsce opra-
cowanie planow reagowania kryzysowego (co, kto, kiedy i jakimi §rodkami ma
wykonac) oraz przygotowanie do przejmowania kontroli nad zagrozeniami. Po
wystgpieniu zagrozenia nastgpuja dzialania dla minimalizacji jego skutkow,
udzielenia pomocy poszkodowanym dla przywrdcenia stanu poprzedniego lub
jego poprawy, odtworzenia zasobow itp.

Identyczne sformulowania sg powtarzane w przedmiotowej literaturze.
Wydaje sie, ze sa one oparte na zawezonym pojeciu ,,sytuacji kryzysowych”
jako zjawisk o ogdlnym zasiggu (np. kleski zywiotowe, anomalie pogodowe itp.)
przynoszacych szersze skutki w wymiarze ekonomicznym i spotecznym i tym
samym stanowigcych przedmiot zainteresowania specjalistycznych instytucji
antykryzysowych i organéw wyzszego szczebla. Tutaj mamy réwniez na uwa-
dze zjawiska zawinione, wystgpujace w pojedynczych organizacjach, w réznych
postaciach i o réznym cigzarze gatunkowym, o czym byla mowa wczesnie;j.

W przytoczonej definicji ustawowej sg zawarte cele i istotne fazy procesu
zarzadzania kryzysowego, ktére mona uzupetni¢ o zadania wynikajace z cyklu
dziatania zorganizowanego i z funkcji zarzadzania (rys. 15).

System zarzadzania kryzysowego mozna rozpatrywaé od strony przed-
miotowej 1 podmiotowej. Strona przedmiotowa oznacza proces skladajacy si¢
z okreslonego ciagu (etapow) dziatan i czynnosci logicznie potgczonych, ktdre
ogoblnie mozna uja¢ jako: rozpoznanie zjawisk kryzysowych, zapobieganie im
w fazie przygotowania lub usitowania oraz represj¢ i rekompensatg za wyrza-
dzone szkody.

Kazdy z wymienionych etapéw odgrywa odrebng role w procesie przeciw-
dziatania zjawiskom kryzysowym, a jednoczesnie jest $cisle zwigzany z pozosta-
tymi etapami. Rozpoznanie jest srodkiem niezb¢dnym do sprawnego zapobie-
gania, karania i rekompensowania. Obejmuje przejawy, rozmiary i skutki szkdd,
ich sprawcoéw oraz przyczyny i zrodta. Zapobieganie oznacza niedopuszczenie
do zaistnienia szkody i przerwanie szkodliwego dziatania w fazie przygotowaw-
czej lub usitowania. Represja i rekompensata ma na celu poniesienie przez osoby
winne konsekwencji i pozbawienie ich ewentualnych korzysci z tytutu dopusz-
czenia si¢ szkody. Jest to domena procesu karnego, cywilnego, administracyj-
nego badz prawa pracy. Czynnos$ci represyjne niejednokrotnie stanowig pod-
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stawe dziatan zapobiegawczych. Jednoczesnie oba te procesy zasilajg proces
rozpoznania. Kazdy z wymienionych proceséw mozna podzieli¢ na szczegotowe
dziatania, okresli¢ procedury postgpowania, ktére w nomenklaturze prawnej
i kryminalistycznej sg okreslane jako czynnosci przedprocesowe i procesowe,
prewencyjno-kontrolne, eksperymenty sledcze itd. Otoczeniem systemu sg sys-
temy kierowania organizacjami na r6znych szczeblach, a szerzej biorgc — ogolne
procesy gospodarcze, techniczne, spoteczne, kulturowe itd., ktore pozostaja
W sprzg¢zeniu zwrotnym z dziataniami antykryzysowymi.

Rysunek 15. System zarzadzania kryzysowego

Otoczenie systemu

\

Proces przeciwdziatania zagrozeniom

4/ \>

Rozpoznanie — Zapobieganie —» Represja —» Rekompensata

\ /

Fazy zarzadzania kryzysowego

4/ \>

Planowanie Organizowanie Motywowanie Kontrolowanie,
zadan sit i sSrodkow pracownikow ocena wynikow

Zrodto: Opracowanie wiasne.

Wyrdznienie elementdw procesu zarzadzania kryzysowego jest odzwier-
ciedleniem koniecznego podziatu pracy i specjalizacji zawodowej w osiaganiu
celow procesu, co prowadzi do wyodrgbnienia instytucji realizujgcych okreslone
jego fazy.

Od strony podmiotowej w zarzadzaniu kryzysowym wyrdzniamy organi-
zacje publiczne, samorzadowe i inne na kazdym szczeblu zarzadzania, a w ich
ramach komorki organizacyjne i stanowiska pracy zajmujace si¢ sprawami kry-
zysowymi, kontrola, ochrong zaktadéw, gospodarki i panstwa itp. Jest to przede
wszystkim aparat Scigania i wymiaru sprawiedliwosci, organy kontroli, urzedy
celne, urzedy skarbowe i inne. Instytucje te oprocz przeciwdziatania zjawiskom
patologicznym, spelniaja istotng rol¢ profilaktyczng przejawiajacg si¢ w niedo-
puszczaniu do zaistnienia szkdd, szybkim ich przerywaniu i ograniczaniu skut-
kéw oraz w konstruktywnym oddzialywaniu na procesy gospodarcze, spoteczne
i inne zaréwno na poziomie pojedynczych organizacji, jak i w panstwie. Do tego
trzeba doda¢ komorki nadzoru i kontroli wewnetrznej w poszczegdlnych jed-
nostkach sektora publicznego, ktére w omawianym zakresie powinny spetniac
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znaczng role informacyjng i prewencyjng. Istotna kontrole spoteczng sprawuja
organizacje spoteczne, zawodowe, religijne, srodki masowego przekazu, prasa.
Istniejg tez niezinstytucjonalizowane formy kontroli spotecznej, takie m.in. jak:
skargi, zazalenia, zebrania wyborcow.

Jednoczesnie uktad podmiotowy mozna sobie wyobrazi¢ jako poprzeczne
,bariery” dzielace proces, ktére czgsto hamuja sprawny jego przebieg (np.
przewlektos$¢ postepowan sagdowych itp.). Oznacza to, ze przedmiotem badan
powinny by¢ instytucje zajmujace si¢ ochrong wtasnosci publicznej, ich ko-
operacja i koordynacja dziatan.

Zakresy odpowiedzialnosci wymienionych organizacji, ich zadania, formy,
metody 1 $rodki pracy itd., m.in. w zakresie ochrony mienia publicznego przed
szkodami zawinionymi i réznymi zjawiskami kryzysowymi, okreslaja przepisy
panstwowe oraz wewnetrzne obowigzujace w sektorze publicznym, poczynajac
od konstytucji i Kodeksu pracy. Od strony ustawowych obowigzkdéw organizacje
te powinny tworzy¢ spojny system bezpieczenstwa wewngtrznego w panstwie.
Jest to stan postulowany. Z wcze$niejszych wywodow i z ogdlnie znanych fak-
tow wynika, ze system nie dziata efektywnie i wykazuje liczne braki, jest nara-
zony na rozne zakldcenia wynikajace z przyczyn wewngetrznych i zewngtrz-
nych. Nalezg do nich m.in. wady w kierowaniu instytucjami stanowigcymi czesci
sktadowe systemu, brak koordynacji i wspoétdziatania, wadliwie funkcjonujace
instytucje nadsystemu itd. O ich przyczynach i zrédtach méwiliSmy tu wielo-
krotnie (rozdz. 8).

Podstawowe pojecia 1 zasady przydatne do analizy omawianego systemu
zostaly omowione wczesniej. Ogolnie biorac, system zarzadzania kryzysowego
stanowi zbidr dziatan i realizujacych je instytucji, ktérym przypada czastka za-
dan przewidzianych do zrealizowania w systemie. Sprawnos¢ funkcjonowania
kazdego z elementdéw systemu jest wzajemnie uzalezniona na zasadzie ,,sztafety”,
powinny dziata¢ sprawnie, aby system byl sprawny, Jest to stan postulowany,
ktory nie zawsze pokrywa si¢ z rzeczywistoscig. Zaktdcenia w procesie powstaja
na styku kooperujacych organéw oraz w ich ramach. Wzajemne wspodtdziatanie
organdéw i koordynacja dziatan jest warunkiem powodzenia w przeciwdziataniu
szkodom w sektorze publicznym. Jest to obszerna problematyka badawcza do
realizacji m.in. w ramach prac dyplomowych w uczelniach wyzszych.

9.6. Rodzaje i przestanki zmian organizacyjnych

Omowione wcezesniej zjawiska dysfunkcjonalne i patologiczne sg wystar-
czajagcym uzasadnieniem konieczno$ci poszukiwania wtasciwych srodkdw prze-
ciwdziatania, m.in. w drodze usprawnien organizacyjnych i personalnych. Uspraw-
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nianie organizacji pracy zawsze towarzyszyto ludzkiej dziatalnosci. Uczono sig¢
na btedach wiasnych i cudzych, podpatrywano dobre pomysty, aby uzyskiwac
lepsze wyniki pracy, obniza¢ koszty.

Kazdy zaktad pracy jest narazony na wystepowanie réznych niesprawno-
$ci. W procesie funkcjonowania organizacja jest w ciggtym ,,ruchu”, jej elementy
»ZUzZywaja” si¢, pojawiaja si¢ btedy, niedociagnigcia i sprzecznosci, majace
przyczyny wewnetrzne i zewnetrzne, ktére sg wzajemnie zwigzane. Na kazda
organizacj¢ wywieraja staty wptyw — jakkolwiek w réznym zakresie — zmiany
spoleczne, polityczne, ekonomiczne, technologiczne, kulturowe itp. Dlatego tez
doskonalenie organizacji zarowno w wymiarze drobnych, codziennych korekt
i usprawnien, jak i w szerszym zakresie zmian jest procesem statym.

Znane jest powiedzenie, Ze tylko zmiana jest rzeczg stata. Dotyczy kazdej
dziedziny zycia, zardbwno matych, jak i duzych organizacji, resortow oraz catego
panstwa. Robbins i DeCenzo [s. 323] opisuja metaforycznie dwa spojrzenia na
proces zmian organizacyjnych: organizacja dziatajaca w warunkach ,,spokojnego
morza” i w warunkach ,burzliwych wodospadow”. W pierwszym przypadku
organizacja jak duzy statek ptynie przez spokojne wody, kapitan i zaloga wiedzg
dokad ptyng. To moze by¢ analogia np. do wielu jednostek administracji pu-
blicznej. W drugim przypadku zarzadzanie organizacjg wymaga ciaglej i bacznej
analizy i oceny otoczenia oraz szybkiej reakcji na zachodzace w nim zmiany.
Pomijajac szerszy kontekst tych zagadnien, ograniczamy si¢ tu do zmian organi-
zacyjnych w ramach jednostek sektora publicznego.

W nauce zarzadzania wyodrgbnit si¢ kierunek analityczno-badawczy pod
nazwa zarzgdzanie zmiang (change management). Jego istotg jest ,,organizacja
uczaca si¢”, ktéra dazy do ciagltego doskonalenia si¢ przez inicjowanie i wspie-
ranie zmian, bedacych ,reakcja na postrzegang luke w efektywnosci” [Scher-
merhorn, s. 330]. Stanowi ona rozbiezno$¢ migdzy pozadanym a istniejagcym
stanem rzeczy. Luka wynika z rozwoju sit wytworczych, czynnikow wewnetrz-
nych, zmiany przepiséw, warunkoéw otoczenia, zmian w systemie zarzadzania
panstwem i innych, a takze czynnikow mieszczacych si¢ w pojeciu sytuacji kry-
zysowych. Szybkos¢ usuwania owej luki jest miarg sprawnosci kierownictwa
organizacji.

Zmiany organizacyjne sg okreslane jako usprawnianie, doskonalenie, mo-
dernizacje, innowacje, reorganizacje, reformy itp., przy czym roznice pomig¢dzy
tymi pojeciami czesto si¢ zacieraja. Codziennym obowigzkiem kazdego kierow-
nika jest usprawnianie organizacji na stanowiskach pracy, troska o lepsze wyko-
rzystanie ludzi, sprzgtu i urzadzen, dostosowanie struktury i organizacji pracy
jednostki do potrzeb ludnosci itd. Sa to przedsigwziecia o charakterze moderni-
zacyjnym [Izdebski, Kulesza, s. 336]. Kolejno szerszy zakres zmian organiza-
cyjnych obejmuje mechanizmy funkcjonowania i struktury organizacyjne w skali
resortéw, regionow, dziedzin itd.
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Wicksze zmiany traktujemy na ogoét jako reorganizacje albo reformy.
Reorganizacja jest rozumiana jako ,,przebudowa struktury organizacyjnej nieza-
leznie od zasiggu zmian” [Kurnal, s. 396], polega na tworzeniu lub likwidowa-
niu komorek badz jednostek organizacyjnych, ich dzieleniu lub laczeniu itp.
Przestanka reorganizacji jest pewien stan krytyczny przekraczajacy granice spo-
tecznej akceptacji. W naukach prawnych stosowane jest pojecie reformy, ktéra
moze obejmowac zaré6wno cata administracje, jak i urzad albo stanowisko pracy.

Istote reorganizacji przedstawia Pszczotowski [s. 206]. Reorganizacja — to
ponowna organizacja, czyli ,,zmiana struktury organizacji majgca na wzglgdzie
usprawnienie jej funkcjonowania badz dostosowanie do zmienionych zadan”.
Reorganizacje sg przeprowadzane wowczas, gdy zachodza nastepujace okolicz-
nosci:

— stwierdzono niesprawnos¢ funkcjonowania instytucji,

— nastgpuje modernizacja wyposazenia technicznego,

— zachodzi koniecznos$¢ sformalizowania organizacji rzeczywistej,

— wydano decyzj¢ z jednostki nadrzednej normujaca struktury organizacyj-
ne jednostek podlegtych.

Reorganizacje powinny przynosi¢ poprawe sytuacji organizacyjnej ade-
kwatnie do zmieniajgcych si¢ rodzajow i rozmiarow zadan. Reorganizacja ma
sens tylko wtedy, jezeli si¢ optaca, przy czym nie chodzi tylko o optacalnosé¢
finansowa, ale osigganie wyzszej sprawnosci dzialania i zadowolenie spoteczen-
stwa. Niestety pomiar korzysci ptynacych z reorganizacji nie jest tatwy i to osta-
bia odpowiedzialno$¢ za wadliwe reorganizacje.

Na temat reorganizacji istnieje w roznych srodowiskach wiele ujemnych
opinii wyniesionych z do$wiadczen przesztosci. Istniejg opinie, Zze niektdre reor-
ganizacje byly nieprzemyslane, nieskuteczne, a nawet szkodliwe. Przyktady moz-
na znalez¢ zarowno w skali panstwa, jak 1 resortow, samorzagdéw oraz rdznych
instytucji publicznych. Wielokrotnie dokonywano zmiany resortow, gmin, po-
wiatdow i wojewodztw, przy czym reorganizacje polegaty niejednokrotnie na
przywracaniu stanu poprzedniego po to, aby po pewnym czasie znowu go zmienic.

Gdy cos si¢ zle dzieje, dokonuje si¢ reorganizacji, tzn. zmienia si¢ strukture
organizacyjng i kierownictwo. Gdy nagromadzity si¢ ktopoty w funkcjonowaniu
organow $cigania i wymiaru sprawiedliwo$ci postanowiono wytaczy¢ prokuratu-
r¢ z resortu sprawiedliwosci, ale to juz byto w latach 1960. Obecnie znowu po-
jawiaja si¢ glosy uzasadniajace konieczno$¢ ponownego potaczenia tych orga-
ndw. Utarlo si¢ powiedzenie: ,jak tworza, to bedg likwidowac i odwrotnie”.
Kazda zmiana znajdowala uzasadnienie, gdyz powotywano si¢ na argumenty
uzasadniajagce wole polityczng decydentéw (np. przy likwidacji i ponownym
powotaniu powiatow). Zwigkszenie liczby wojewddztw uzasadniano konieczno-
$cig skrocenia kanaldéw informacyjno-decyzyjnych na linii gmina — wojewodz-
two, gdy zmniejszano — wydobywano inne argumenty, ktére wczesniej byty do
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przewidzenia. Taki brak stabilizacji administracyjnej w skali panstwa i poszcze-
g6lnych ministerstw podwaza zaufanie do kolejnych zmian. Stusznie stwierdzaja
Izdebski i Kulesza [s. 330], ze hasta do zmian sg czg¢sto naduzywane i sg tanim
sposobem na upuszczenie niezadowolenia spotecznego, s uzywane jako srodek
do usuni¢cia ze stanowisk konkurentow politycznych oraz stworzenia nowych
urzedoéw dla poplecznikdéw politycznych. Wadliwa reorganizacja powoduje utratg
wiedzy dotychczas zdobytej (do§wiadczen, sprawnosci) i niepozyskanie nowe;j.
Aby ja odzyskaé trzeba czasu i cierpliwosci na przeczekanie punktu krytycz-
nego. Czeste reorganizacje prowadza do dezorganizacji.

Istnieje wiele przyczyn obiektywnych, ktore zawsze beda wywolywaty
koniecznos¢ zmian organizacyjnych. Przyczyny te wynikajg z dialektyki rozwoju
spotecznego. Zjawiska spoteczne cechuje dynamika i zmiana, narastanie pro-
bleméw wymagajacych rozwigzania i poprawy. Istotg ruchu i rozwoju jest $cie-
ranie si¢ przeciwienstw, krytyka btedow i wyciaganie wnioskow. ,,Proces nie-
zawierajacy sprzecznosci bytby jedynie cigglym powtarzaniem si¢” [Kiezun
1997, s. 370]. Poszukiwanie nowych, bardziej efektywnych rozwigzan organiza-
cyjnych jest procesem naturalnym.

Kurnal [1979, s. 393] syntetycznie okresla trzy rodzaje zrédet zaklocen
w funkcjonowaniu organizacji, ktore wymagajg reakcji organu zarzadzajacego:

— rozdzwigk migdzy stanem faktycznym i zatozeniami co do wilasciwosci
srodkdw rzeczowych i osobowych (np. niskie wykorzystanie sprzgtu, prze-
rosty w zatrudnieniu), czyli rozbiezno$¢ migdzy tym, jak funkcjonuje orga-
nizacja, a tym, jak powinna i mogtaby funkcjonowac,

— nieprzestrzeganie ustalonych zasad podziatu pracy, struktury hierarchicz-
nej 1 obiegu informacji,

— wzrost wymagan 1 inicjatywy pracownikow w zakresie doskonalenia orga-
nizacji.

Z kolei Z. Mikotajczyk [s. 31] wymienia nastepujgce problemy, ktore po-
wodujg konieczno$¢ zmian organizacyjnych:

— problemy dewiacyjne (z tac. deviatio — zboczenie z drogi, odchylenie od
obranego kierunku), sygnalizujagce powstanie defektu z przyczyn niezna-
nych,

— problemy optymalizacyjne, wynikajace z koniecznosci adaptacji zmian
W otoczeniu organizacji,

— problemy innowacyjne, wynikajace z rozwoju i postepu w danej dziedzinie
wiedzy, pojawienia si¢ nowych technologii, metod i narzedzi pracy itd.
Zdaniem innych autoréw czynnikami powodujacymi zmiany organizacyj-

ne sa:

— charakter zasobow pracy (np. wzrost kwalifikacji pracownikdéw, nowi
ludzie w organizacji, wptyw nowej kultury),
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— czynniki techniczne i technologiczne (nowe techniki wytwarzania, nowe
materiaty, komputeryzacja, Internet i inne systemy tagcznosci),

— konkurencja — lokalna i mi¢gdzynarodowa, globalizacja gospodarcza, kon-
centracja kapitatu,

— trendy spofeczne, np. zmiany demograficzne, stan bezrobocia, zmiany
mody itd.,

— zjawiska $wiatowe o charakterze ekonomicznym i politycznym (kryzysy,
koncentracja kapitatdw, krachy na gietdach, kursy walut, geopolityka itd.),

— nacisk wiladzy, tj. w organizacjach gospodarczych — rad nadzorczych i ak-
cjonariuszy, a w jednostkach panstwowych — nacisk odgoérny i reorganiza-
cje dokonywane centralnie, nowe regulacje prawne, zmiany w podziale

administracyjnym kraju i inne [Robbins, s. 427].

Czgsta przestanka zmian organizacyjnych sa wydarzenia kryzysowe, ktore
zazwyczaj maja swoje przyczyny i zrodta organizacyjne, o czym wczesniej mowi-
lismy.

Ostatnie lata cechuja si¢ gwaltownym rozwojem nauki, czego wyrazem sg
szybko zachodzace zmiany w technologii produkcji, nowe wynalazki, urzadze-
nia komunikacyjne itp. Ogdlne ograniczenie wielkosci zasobow stwarza obiek-
tywna koniecznos$¢ poszukiwania rezerw m.in. przez usprawnienia organizacyjne.
W warunkach reformy sektora publicznego pojawia si¢ nieznany wczesniej
czynnik konkurencyjnosci w swiadczeniu ustug publicznych, a to wysuwa na
czolto sprawy efektywnego zarzgdzania w tym sektorze.

Uogolniajac, mozna powiedzieé, ze obiektywng przestankg zmian organi-
zacyjnych jest sprzecznos¢ miedzy sitami wytworczymi a stosunkami ekono-
micznymi, w tym systemem zarzadzania. Na skutek rozwoju sit wytworczych
i nienadazania za tym procesem rozwoju systemoéw zarzadzania powstaje bariera
hamujaca rozwoj sil wytworczych. Jezeli w $lad za zastosowaniem nowoczes-
nych $rodkdéw pracy nie nastapi wzrost efektywnosci dziatania, poziomu kwali-
fikacji ludzi i organizacji pracy, $rodki te moga zosta¢ zmarnowane. Wysoki
poziom kwalifikacji ludzi moze z kolei stymulowa¢ rozwoj postepu techniczne-
go i zmiany metod zarzadzania. Wszystkie zasoby powinny by¢ rozwijane we
wzajemnym zwigzku. Niedorozwoj ktérego$ z nich sprawia, ze powstata luka
jest wypetniana przez inne zasoby (np. przez wzrost zatrudnienia), co prowadzi
do dysfunkcji i patologii.

9.7. Proces i metody zmian organizacyjnych

Zmiany organizacyjne w sektorze publicznym maja swoja specyfike
i uwarunkowania, wynikajace przede wszystkim z zasad prawnych i uktadéw
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hierarchicznych, zmian ustrojowych, priorytetow politycznych, stanu zasobow
finansowych itd., ktére limituja autonomi¢ decyzyjna w organizacjach. Nierzad-
ko stanowiag przeszkod¢ w racjonalizacji systemow organizacji i zarzadzania
w jednostkach terenowych, sa zrédtem konfliktéw i polem dla ,,gry interesow”.

Zmiany organizacyjne obejmujg problemy proste, ztozone i skompliko-
wane. Biezaca korekta dziatalnosci jest organiczng funkcja kazdego kierownika.
Chodzi tu o usprawnianie organizacji na stanowiskach pracy, lepsze wykorzy-
stanie sprzetu i urzadzen, dostosowanie struktury i organizacji pracy urzedu do
potrzeb ludnosci itd. Sa to przedsigwzigcia o charakterze modernizacyjnym
[Izdebski, Kulesza, s. 336]. Kolejno wyzsze poziomy zmian organizacyjnych
obejmujg mechanizmy funkcjonowania administracji, a jeszcze wyzszy poziom
obejmuje transformacj¢ ustrojowa. Zawsze jednak zmiany organizacyjne powin-
ny by¢ odpowiednio przygotowane i przeprowadzone, jesli ich celem nie jest
proces transformacyjny jako taki, tylko podniesienie sprawnosci organizacji.

W literaturze proces zmian organizacyjnych jest dzielony na etapy poste-
powania, ktoére sa zbiezne z procesem decyzyjnym (rozdz. 4). Szczegdlnie duzo
uwagi wymaga identyfikacja problemu organizacyjnego (znane jest przystowie:
siedem razy przymierz, zanim raz odetniesz).

W toku wstepnej analizy dazymy do okreslenia stabych stron w dziataniu
organizacji, a wigc symptomow zjawisk kryzysowych, ich skutkéw i przyczyn.
W zwigzku z tym nalezy zada¢ nastgpujace pytania:

— czy sa wyraznie okreslone stabosci organizacji i jaki jest ich cigzar gatun-
kowy?

— czy zla praca organizacji spowodowana jest przyczynami wewnetrznymi
czy zewngetrznymi, od niej niezaleznymi?

— jaki jest konieczny rodzaj zmian organizacyjnych i kiedy nalezy je prze-
prowadzic?

— jakie czynniki majg znaczenie dla dokonania zmian, a zwtaszcza jakie sg
spodziewane sity oporu, kto dysponuje niezb¢dnymi informacjami i czyja
wspotpraca jest konieczna?

— jaki bedzie koszt reorganizacji w stosunku do spodziewanych korzysci?
[Kowalewski 1984; Schlesinger, t.etowski, Piasecki i in.].

Podstawa zmian organizacyjnych sa rowniez przestanki majgce na celu
optymalizacje dziatalnos$ci jednostki, a nie tylko usuwanie zjawisk kryzysowych.

Na tym etapie prac powinny powsta¢ robocze hipotezy co do kierunkdéw
usprawnien, np. potaczenie stanowisk pracy, weryfikacja stosowanych procedur
i regulamin6w, splaszczenie struktury organizacyjnej, zmiany kadrowe, decentra-
lizacja uprawnien do podejmowania decyzji, skrocenie drog obiegu informacji itd.

Pozytecznym narz¢dziem analizy problemow organizacyjnych jest metoda
okreslana jako ,,diagram ryby”. Jej istota jest badanie pojawiajgcych si¢ pro-
bleméw w szerszym uktadzie przyczynowo-skutkowym. Przyczyng niskiej wy-
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dajnosci pracy moze by¢ np. wadliwy system motywacji, co z kolei moze by¢
spowodowane niewlasciwymi kryteriami ocen pracy, bedacymi skutkiem zanie-
dbania tej sprawy przez kierownictwo, a to z kolei rowniez moze mie¢ swoja
praprzyczyne itd. Zazwyczaj przyczyn jest wiele i majg one czgsto zréznicowany
charakter.

Najtrudniejsza sprawg jest badanie obcigzenia pracg na poszczegdlnych
stanowiskach. Jest to stabszy punkt dokonywanych reorganizacji w administracji.
Trudno zrozumie¢ wzrost zatrudnienia w urzedach, gdy rozmiary zadan nie
zwickszaja si¢ 1 ma miejsce ,,uzbrojenie” techniczne pracy, ktére powinno od-
cigzaé prace ,,zywa”. W analizie stanowisk pracy nalezy probowaé odpowie-
dzie¢ na nastgpujace pytania:

— jakie zadania s3 wykonywane na danym stanowisku, ich czgstotliwos¢

i czasochtonnos$¢, ktére czynnosci mozna potaczy¢ lub przekaza¢ na inne

stanowisko, z jakich czynnosci mozna zrezygnowac?

— formy i metody pracy — jak praca jest wykonywana, dlaczego w taki spo-
sOb i czy mozna zrobic to inaczej?

— czas realizacji pracy — kiedy praca jest wykonywana, dlaczego witasnie
wtedy, kiedy jest na to najlepszy czas?

— miejsce pracy — gdzie jest wykonywana praca, dlaczego wtasnie w tym
miejscu i gdzie jeszcze mozna i powinno si¢ ja wykonywac?

— jakie decyzje podejmowane sg na danym stanowisku, z jakimi dokumen-
tami ma si¢ tu do czynienia, skad one wptywaja, jak czesto, w jakim celu

1 komu sg dalej przekazywane?

— jakie jest wspotdziatanie z innymi stanowiskami pracy, z kim, jak czesto,

w jakim zakresie, w jakiej formie itd.?

W analizie pracy uzyteczna moze by¢é metodyka wartosciowania pracy,
ktorej podstawowe zalozenia zostaly omowione w rozdz. 6.

Zrodtem informacji do oceny pracy jest dokumentacja organizacji, roz-
mowy z pracownikami, materialy z kontroli, wywiady, ankiety, listy pytan, ob-
serwacja pracy itp.

Przedstawione powyzej dzialania maja wiele wspdlnego z metoda reengi-
neeringu. Reengineering oznacza rekonstrukcje procesow w organizacji w celu
optymalizacji ich jakosci i kosztow funkcjonowania. Metoda ta zostata opraco-
wana na gruncie organizacji gospodarczych. Przedmiotem analizy staly si¢ pro-
cesy gospodarcze, techniczne i organizacyjne z punktu widzenia skutecznosci
i ekonomicznosci funkcjonowania. Podstawowe pytanie wysuwane pod adresem
badanego przedmiotu brzmi: czemu on stuzy, jakie przynosi wyniki, a w dalszej
kolejnosci, jak on funkcjonuje. Koch [s. 211] podaje przyktad udzielania kredy-
téw przez IBM. Zatatwienie wniosku kredytowego klienta chcacego kupi¢ kom-
puter trwato 7 dni, gdyz wniosek przechodzit — zgodnie z pionowym podziatlem
pracy — przez 5 etapdw: zaksiggowanie, sprawdzenie zdolno$ci kredytowej, zmo-
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dyfikowanie umowy, wycena kredytu i opracowanie jego warunkéow. Okazato
si¢, ze proces ten mozna skroci¢ do 4 godz., gdy catos¢ sprawy przejeli odpo-
wiednio przygotowani samodzielni pracownicy. Wybrany problem powinien by¢
poddany analizie w oderwaniu od istniejacego stanu rzeczy, aby nie sugerowac
si¢ aktualnymi rozwigzaniami. Procedura organizacyjna obejmuje — w miar¢
potrzeby — powotanie kompetentnego zespotu pracownikdéw, reprezentujacych
podstawowe funkcje organizacji, a nawet takich, ktérzy ,,nic nie wiedza o na-
prawianych procesach, ale za to sa pomystowi, tworczy i zdolni wymysli¢ cos
nowego” [Brilman, s. 273]. Warunkiem powodzenia tej metody jest petne zaan-
gazowanie kierownictwa organizacji i stworzenie warunkow do swobodnej wy-
miany mysli oraz wybor najbardziej newralgicznych problemoéw organizacji.
Uzyteczng w tego rodzaju analizie jest metoda analizy wartosci.

Kurt Lewin — amerykanski profesor psychologii — opracowat teori¢ pola
sit zmian. Ot6z kazda zmiana organizacyjna jest wynikiem rownowagi miedzy
sitami napedzajacymi i hamujgcymi, dziatajacymi w przeciwstawnych kierun-
kach [Koch, s. 123]. Za zmianami organizacyjnymi przemawiaja zjawiska dy-
namicznie pojawiajgce si¢ w otoczeniu panstwa, resortdw i poszczegolnych
jednostek, takie jak nacisk spoteczny, nowe technologie i narzedzia pracy, po-
szukiwanie nowych metod i srodkéw zarzadzania, ograniczonos$¢ zrodet finan-
sowania, dyrektywy odgdrne, zjawiska spoteczne, gospodarcze i polityczne,
zagrozenia kryzysowe itd. Przeciwko zmianom sa pracownicy majgcy wprawe
w wykonywanej pracy, zadowoleni z sytuacji istniejgcej i odczuwajacy lgk przed
nieznanym itp. [Stoner, s. 403]. Ludzie bojg si¢ utraty stanowiska pracy, czy nie
obnizy si¢ jakos¢ zycia, czy wiedza i umiejetnosci beda wystarczajace w zmie-
nionych warunkach. Zrédtem oporu jest nieznajomosé celéw, skutkow i korzysci
zmian, czynniki kulturowe i stan $wiadomosci ludzi, ktérzy zyja z organizacji
i po prostu bojg si¢ nieznanego. Niezaleznie od oporu indywidualnego, ludzkiego,
istnieje opdr systemowo-organizacyjny, tj. pewna bezwtadno$¢ organizacji wy-
nikajaca z jej utrwalonych i sformalizowanych procedur, struktur, uktadu wtadzy
i stosunkdw miedzyludzkich, ktore to wartosci moga by¢ zagrozone. Pojawia si¢
szereg barier hamujacych proces zmian [Brilman, s. 380; Proctor, s. 221]. Istnieje
prawo przekory, ktore glosi, ze gdy organizacja zostaje wytragcona z rownowagi
przez zmiany, pojawia si¢ tendencja do powrotu do dawnego stanu. W rezultacie
skutkami zapowiadanych zmian jest panika, dezorganizacja, cz¢sto radykalna
zmiana dotychczasowego trybu zycia ludzi, a w rezultacie — zachowania defen-
sywne oraz proby zachowania status quo.

Istnieje nieckiedy mylne przekonanie, Ze reorganizacja stanowi panaceum
na wszelkie dolegliwo$ci organizacji i oczekuje si¢ po niej szybkich efektow.
Tymczasem jest to pewien proces, ktory nie zawsze od razu przynosi oczekiwa-
ne korzysci. Po reorganizacji — w zaleznosci od jej zasiegu — trwa okres ,,docie-
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rania si¢” organizacji, w ktérym moze przejsciowo wystapi¢ nawet spadek
sprawnosci jej funkcjonowania. Jest to zwigzane ze spadkiem kwalifikacji pra-
cownikow w nowych warunkach pracy, zerwaniem badz z ostabieniem wigzi
kooperacyjnych i grup nieformalnych, z frustracja pracownikow itp. Dlatego
nawet przy dobrze przygotowanej reorganizacji niezbe¢dny jest czas na dotarcie
wszystkich jej elementéw. Brak cierpliwosci w przetrwaniu tego okresu moze
skutkowac kolejnag reorganizacja, spowodowang spadkiem efektow pracy, co
jeszcze bardziej pogarsza sytuacje. Jednoczesnie cigzy tu fakt, ze trudno jest
wymierzy¢ straty i1 korzysci wynikajace z reorganizacji. Pogorszenie wynikow
pojawia si¢ szybko, poprawa zas przychodzi pézniej, jezeli zmiany byty racjo-
nalnie uzasadnione.

Kazda reorganizacja wywotuje skutki materialne i spoteczne. Skutki ma-
terialne — to koszty zwiazane z przygotowaniem reorganizacji (konsultacje, eks-
pertyzy), z pozyskaniem nowych etatéw, zmiang lokalizacji, z dojazdami do
pracy (jak to miato miejsce po utworzeniu nowych wojewddztw), rotacjg kadr
i utrata wartosciowych pracownikéow itd. Skutki spoteczne obejmuja przede
wszystkim sfere §wiadomosci i postaw pracownikow, stresy, problemy rodzinne
itd. Ten okres moze charakteryzowac si¢ zmniejszeniem kwalifikacji pracowni-
kow, ktorym przedstawiono nowe zakresy czynnosci, ostabieniem wiezi infor-
macyjnych i kooperacyjnych, w tym wi¢zi nieformalnych, dziataniem prawa
inercji i cigzenia do starych uktadéw itd. Bylo to widoczne przy tworzeniu
49 wojewodztw, ktore potem zniesiono.

Dlatego tez zmiany organizacyjne wymagaja wlasciwego przygotowania
i kierowania. Nalezy podkresli¢ szczegdlna odpowiedzialnos¢ oséb podejmuja-
cych decyzje o reorganizacji. Decyzja w tym przedmiocie powinna by¢ uzasad-
niona wyraznie okreslonym celem i starannie przygotowana. Reorganizacja nie
powinna by¢ zaskoczeniem dla pracownikdw. Powinni zna¢ korzysci wynikajace
Z reorganizacji, zardbwno osobiste, jak i dla organizacji. Dos$¢ czg¢sto reorganiza-
cje przygotowuje si¢ w zaciszu gabinetdw, w tajemnicy, ktora szybko zmienia
si¢ w tajemnice powszechna, staje si¢ pozywka dla domystow, plotek, konflik-
tow oraz powoduje atmosfer¢ destabilizacji. Kierownictwo powinno poznad
przyczyny oporu przeciw zmianom i przeciwdziata¢ im drogg perswazji i wyja-
$nien, pozyska¢ osoby szczegodlnie aktywne do wspoldziatania w przeprowadze-
niu zmian, negocjowac dla ztagodzenia oporu wobec zmian itd.

W literaturze sg przestawiane trzy etapy dokonywania zmian organizacyj-
nych:

1) ,,rozmrozenie”, tj.:
— wzbudzenie niezadowolenia i zmniejszanie poparcia dla istniejagcego
systemu, wnoszenie do niego nowych wartosci 1 intensywne promo-
wanie zmian,
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2) konwersja (odwrdcenie), tj. ksztaltowanie nowych postaw i zachowan ludzi,
ozywienie atmosfery wokot nowego systemu, szkolenie i u§wiadamianie
ludzi,

3) ,,zamrozenie” nowych postaw i zachowan przez usankcjonowanie zmian
w przepisach, strukturach, zasadach dziatania itd. [Webber, s. 500; Arm-
strong, s. 109].

Inni autorzy dodaja bardziej szczegdtowe dziatania:

— udziat pracownikéw dla wykorzystania ich wiedzy 1 do§wiadczenia,

— ulatwienie pracownikom przekwalifikowanie si¢ poprzez szkolenia oraz
wspieranie pracownikow zwalnianych,

— negocjacje z przeciwnikami zmian, ktérych celem jest ztagodzenie ich
oporu,

— manipulacja i kooptacja, w tym m.in. proponowanie niektérym osobom
korzystnej pozycji w procesie zmian,

— jawne lub ukryte wymuszanie — grozba zwolnienia z pracy, przeniesienia,
wstrzymania awansu itp. [Griffin, s. 400; Stoner, s. 405; Schlesinger i in.,
s. 370; Brilman, s. 390].

Na podstawie zebranych informacji dokonujemy wyboru kierunku i metod
dokonania zmian oraz opracowujemy plan dziatania okreslajacy co, kto, jak
i kiedy ma uczynic.

Kierunki usprawnien powinny by¢ przedstawione wariantowo. Wyboru
dokonujemy sposréd wariantow nadajacych si¢ do realizacji. Jest to typowy
proces decyzyjny (rozdz. 4). A wigc kazdy wariant powinien by¢ poddany oce-
nie z punktu widzenia stopnia osiggania zatozonych celow i czy spetnia kryteria:
formalne (zgodno$¢ z przepisami), ekonomiczne (koszty zmian, wpltyw na wy-
korzystanie posiadanych zasobow rzeczowych i ludzkich), techniczne (realnosé,
mozliwo$¢ wystapienia zakldcen) i spoteczne (reakcje pracownikow). Wybrany
wariant powinien by¢ poddany ponownej analizie pod katem spetniania oczeki-
wanych wymagan, skutkow, zalet i wad.

Nalezy zadba¢ o przygotowanie wlasciwych dokumentdéw organizacyjno-
-prawnych, $rodkéw materialno-technicznych, pomieszczen itp. oraz przepro-
wadzi¢ akcj¢ informacyjno-instruktazowa wsrdd pracownikéw (na temat etapow
wprowadzania zmian organizacyjnych — patrz Brilman, s. 182).

Omowione etapy procesu zmian organizacyjnych sg oparte na diagnozie
stanu faktycznego organizacji. Ta metoda jest stosowana najczgsciej w dokony-
waniu zmian organizacyjnych. Jej wadg moze by¢ zawezenie spojrzenia z pomi-
nigciem przysztych celdéw organizacji i warunkow dziatania. Niekiedy moze si¢
to okaza¢ jedynie krotkotrwalym poprawianiem sytuacji, na miar¢ aktualnej
wiedzy, doswiadczen i inwencji decydentdw, tym bardziej, gdy zmiany sg doko-
nywane szybko i bez nalezytego przygotowania.
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W teorii jest wyrdzniana réwniez metoda prognostyczna znana jako
,metoda Nadlera”. Polega ona na zaprojektowaniu organizacji ,,idealnej”, ktora
shuzy za wzorzec przy tworzeniu organizacji rzeczywistej. Ilustracjg tej metody
jest tzw. trojkat kosztow, u podstaw ktorego znajdujg si¢ koszty funkcjonowania
organizacji istniejacej, a na gorze koszty zerowe (teoretyczne). Analiza polega na
stopniowym przechodzeniu od podstaw trojkata w gore, az dotrze si¢ do etapu
realnego. Wiadomo, Zze na ogét model idealny jest nieosiagalny, ale moze sta-
nowi¢ swego rodzaju przewodnik w procesie usprawnien organizacyjnych.
Punkt wyjscia stanowi koncepcja systemu catkowicie nowego. Pomija si¢ tu
wszystkie etapy wstepne i bierze pod uwage cele instytucji. Diagnoza systemu
rzeczywistego jest przesunieta na etap pozniejszy i stuzy do konfrontacji z mo-
delem. Kolejno$¢ badan jest nastgpujaca:

1) okreslenie funkcji organizacji i jej komodrek organizacyjnych oraz kryte-
riow oceny ich sprawnosci, uwarunkowan i ograniczen;

2) okreslenie wymagan systemu idealnego i jego stopniowe przyblizanie do
systemu technicznie mozliwego, w tym:

— krytyczna analiza funkcji tego systemu,

— analiza naktadéw zwigzanych z realizacjg poszczegolnych funkcji,

— analiza ,,produktow” danej funkcji,

— mozliwos$¢ automatyzacji lub mechanizacji funkcji,

— mozliwos¢ zastgpienia kontroli przez samokontrolg,

— minimalizacja wysitku ludzkiego;

3) zbieranie informacji dotyczacych kosztow i ograniczen proponowanego
systemu,
4) opracowanie wariantdw systemu;
5) wybor wariantu optymalnego z punktu widzenia sprawnosci i ograniczen;
6) szczegbdtowe opracowanie wybranego wariantu;
7) analiza sktadnikéw systemu i wprowadzenie ewentualnych korekt;
8) kontrola opracowania;
9) wdrozenie systemu;
10) sprawdzenie funkcjonowania i ocena wynikow [Kiezun 1997, s. 345].

Z przedstawionego procesu usprawnien wynika, ze wymaga on wielu spe-

cjalistycznych prac analitycznych, co ogranicza jego uzytecznos¢.

9.8. Strategia ,Sprawne panstwo 2020”

Podstawowe kierunki zmian w zarzadzaniu panstwem zostaly przedsta-
wione w dokumentach rzadowych opublikowanych pod tytutem ,,Sprawne pan-
stwo 2020” [Uchwala Rady Ministréw z dnia 12.02.2013]. Dokument zawiera
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obszerng diagnoze stanu spraw i trendy rozwojowe panstwa oraz cele 1 kierunki
zmian. Oto niektoére z nich.

W zakresie zwigkszenia sprawnosci instytucjonalnej panstwa przewidu-

je sie nastepujace kierunki dziatania:

L.

Doskonalenie funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Przewiduje si¢
ocen¢ funkcjonowania rozwiazan prawnych w zakresie nadzoru i kontroli
nad samorzadem terytorialnym dla znalezienia ewentualnych luk i czyn-
nikow sprawnosci systemu nadzoru. Prowadzone bedg prace analityczne
zmierzajace do reorganizacji inspekcji na szczeblu powiatow w kierunku
ograniczenia kosztéw obstugi i zwigkszenia efektywnosci dziatania. Pla-
nowane s3 poglebione badania nad organizacja i funkcjonowaniem gmin.
System uksztattowany przed 20 laty wymaga krytycznej oceny w zwigzku
z rozwojem $rodkow komunikacji, zwickszeniem zakresem zadan, ktore
powinny i mogg by¢ zatatwiane w gminach, z rozwojem e-administracji itp.

. Optymalizacja struktur organizacyjnych administracji rzadowej w celu

zapewnienia poprawy efektywnosci organizacji i zarzadzania panstwem

na wszystkich szczeblach. W zwiazku z tym planuje sig:

— dokonanie przegladu i oceny kompetencji poszczegdlnych ministréw
i ewentualne ich przeniesienie w uktadzie poziomym (mig¢dzyresorto-
wym) i pionowym (hierarchicznym) w celu wyeliminowania przypad-
kéw naktadania si¢ kompetencji i zapewnienia lepszej koordynacji
dziatan,

— racjonalizacje struktur terenowych organéw administracji rzadowe;,
m.in. przez potaczenie inspekcji o zblizonych zakresach dziatania oraz
funkcji obstugowych w urzedach, co powinno sprzyjaé zmniejszeniu
czestotliwosci kontroli 1 jej ekonomizacji,

— ograniczenie liczby urzedéw centralnych i delegatur, m.in. przez wia-
czenie w struktury ministerstw niektorych inspekcji i urzedéw o zbli-
zonym zakresie dziatania,

— oceng dzialalnosci resortowych jednostek naukowych pod katem jakosci
prowadzonych badan i kosztow dziatalnosci,

— oceng celowosci funkcjonowania podmiotéw opiniodawczo-doradczych
istniejacych przy organach administracji publicznej,

— doskonalenie funkcjonowania innych jednostek sektora finanséw pu-
blicznych w celu optymalizacji ich dziatania.

. Efektywnos¢ i funkcjonalnos$¢ urzedéw administracji panstwowe;.

Jednym z kierunkoéw poprawy efektywnosci zarzadzania urzedami admi-
nistracji publicznej jest udoskonalenie standardow funkcjonowania przez
rozwdj systemu zarzadzania menedzerskiego i zarzadzania jakoscig za-
rowno w ramach poszczegdlnych urzedow, jak i w zakresie obstugi ich
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klientoéw. Optymalizacja struktur organizacyjnych w administracji ma po-
lega¢ na ich splaszczaniu przez ograniczanie szczebli hierarchicznych,
wykorzystaniu form zarzadzania procesowego i struktur elastycznych do-
stosowanych do biezgcych zadan, opartych na zespotach zadaniowych
i innych formach okreslanych jako adhokracja. Rozwigzania takie powin-
ny pozwoli¢ na ograniczenie formalizacji i biurokracji w zatatwianiu
spraw i podejmowaniu decyzji.

4. Wykorzystanie nowoczesnych technik informatycznych (e-administracja).
W tym zakresie przewiduje si¢ szereg przedsiewzi¢¢ o zasiggu krajowym,
tworzacych Program Zintegrowanej Informatyzacji Panstwa. Migdzy-
resortowy system obiegu dokumentéw umozliwi szybki 1 bezpieczny
przeptyw informacji na réznych szczeblach, stworzy mozliwos¢ zatatwia-
nia spraw na odlegtos¢ itp. Podnoszeniu sprawno$ci dziatania administra-
cji stuzy odchodzenie od przetwarzania dokumentéw papierowych na
rzecz elektronicznych form obiegu dokumentéw. Te zmiany powinny
przynies¢ oszczednosci w wydatkach na administracje i podniesé jej
sprawnos¢ funkcjonowania.

5. Efektywne gospodarowanie zasobami rzeczowymi i finansowymi. Chodzi

o racjonalizacje i ograniczanie kosztow funkcjonowania urzedow, uspraw-
nienia, techniczne i organizacyjne (np. skupienie komoérek organizacyj-
nych w jednym obiekcie lub lokalizacji), co zapewni racjonalng eksplo-
atacj¢ obiektow, usprawni komunikacj¢ miedzy komoérkami organizacyj-
nymi i obnizy koszty funkcjonowania.
W dziedzinie gospodarki zasobami ludzkimi na czoto zadan wybija si¢
podnoszenie jakosci i profesjonalizacja kadr urzednikéw administracji
publicznej wszystkich szczebli. W tym celu niezbgdne jest merytoryczne
wspieranie pracownikéw i zapewnienie warunkéw podnoszenia kwalifi-
kacji. W urzgdach bedzie promowany system telepracy (homeworkingu)
i elastyczny czas pracy. Wprowadzany bedzie efektywny system wyna-
gradzania pracownikéw. Nowoczesne systemy ksztalcenia i motywacji
beda ukierunkowane na rozwijanie kompetencji interpersonalnych, gru-
powego rozwigzywania zadan i wspotpracy.

6. Nadzdr, kontrola i audyt wewnetrzny powinny dziata¢ w sposdb skoordy-
nowany i efektywny jako funkcje oceny na kazdym szczeblu zarzadzania
panstwem. Ich dziatalno$¢ musi by¢ bardziej skoordynowana, nie wyla-
czajac mozliwosci konsolidacji audytu wewnetrznego i instytucjonalnej
kontroli wewngtrznej. Chodzi o stworzenie systemu oceny funkcjonowa-
nia panstwa.

Planuje si¢ ustalenie zasad, form i tryby wspolpracy administracji rzado-
wej z kontrola panstwowa. Efektywnos¢ nadzoru powinna zapewnia¢ realizacje
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celow przez jednostki nadzorowane i realizowac funkcje prewencyjng, zapew-
nia¢ wspoétdziatanie pomiedzy nadzorujacym i nadzorowanym i pomiedzy jed-
nostkami nadzorowanymi, a wi¢c powinien by¢ pojmowany jako kategoria
obowigzku stuzbowego. W tym celu planuje si¢ doprecyzowanie wzajemnych
uprawnien i obowigzkow jednostek nadzorujacych i nadzorowanych i ujednoli-
cenie standardéw nadzoru.

Wyodrebnionym celem jest zapewnienie wysokiego poziomu bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego. Zwigkszeniu skutecznosci organéw bezpieczen-
stwa wewnetrznego i stuzb porzadku publicznego, czemu majg stuzy¢ takie dzia-
tania, jak standaryzacja jednostek terenowych policji (powiaty, rejony, gminy),
opracowanie i wdrozenie kompleksowych programéw w poszczegdlnych dzie-
dzinach zagrozen. W sytuacjach kryzysowych o sprawnosci dziatania decyduja
struktury organizacyjne umozliwiajace szybkie podejmowanie decyzji i sprawny
obieg informacji.



