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Wstep

Zdolnos¢ uczenia si¢ organizacji publicznych jest jednym z podsta-
wowych warunkow ich efektywnego i skutecznego funkcjonowania.
Podmioty zarzadzajace politykami publicznymi musza by¢ zdolne
do refleksji (w aspekcie instytucjonalnym, proceduralnym i systemo-
wym), a takze wyposazone w umiejetnos¢ jej zdyskontowania. Poziom
zdolnosci organizacyjnego uczenia si¢ moze by¢ traktowany jako swo-
ista miara jakosci administracji publicznej i stosowanych przez nig
narzedzi.

Od lat 90. XX wieku organizacyjne uczenie si¢ na dobre zagoscito
w administracji, cz¢sto jednak tylko w jej teoretycznej warstwie. OECD
podkresla, ze organizacyjne uczenie sie, na ktore skladaja sie rozwia-
zania organizacyjne, rozwoj zasobow ludzkich, transfer kompetencji
i promowanie dzielenia si¢ wiedzg, jest kluczowa metoda, ktora moze
podnies¢ skuteczno$¢ i efektywnos¢ administracji publicznej (The Le-
arning... 2003). Komisja Europejska rowniez wskazuje jako priorytet
koniecznos¢ doskonalenia administracji, aby spelniata ona kryteria
»dobrego rzadzenia” - chodzi o otwartos¢, partycypacje, rozliczal-
nos¢, efektywnosé¢ oraz spojnosé¢ (European Governance 2001). Bez wy-
sokiego potencjatu organizacyjnego uczenia si¢ ich wypelnienie nie
jest mozliwe.

Pytanie postawione w tytule ksigzki ma retoryczny charakter, ale
zmusza do refleksji. Organizacje publiczne muszg si¢ uczy¢, aby spro-
stac oczekiwaniom spotecznym i wyzwaniom cywilizacyjnym.

Samorzadowa administracja regionalna, podmiotowo reprezen-
towana przez urzedy marszatkowskie, jest dobrym przyktadem orga-
nizacji, w ktorej wystepujg procesy uczenia si¢. To ,,mtoda” admini-
stracja, tworzona od podstaw w XXI wieku, bazujgca na wspotczesnych
standardach zarzgdzania oraz poddana silnym wplywom procesow
europeizacji. Na szczegolng uwage zastuguje obszar zarzadzania poli-
tyka spojnosci Unii Europejskiej. To jedna z polityk publicznych, ktore
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w swojej istocie musza by¢ programowane, wdrazane i oceniane na
podstawie dowodow. Jedynie rozwini¢ta zdolnos¢ uczenia si¢ organi-
zacji jest w stanie zapewni¢ odpowiednie podejscie systemowe, instru-
mentarium i zasoby, ktorych integracja daje podstawy do zarzadzania
bazujacego na dowodach. Ten wycinek dzialania administracji stanowi
swego rodzaju laboratorium, w ktorym mozna obserwowa¢ i zbada¢
procesy organizacyjnego uczenia sie oraz wskaza¢ czynniki, ktore je
warunkuja.

Ewolucja modeli zarzadzania publicznego (od weberowskiej biu-
rokracji, przez nowe zarzadzanie publiczne, do wspolzarzadzania
publicznego, a takze neoweberyzmu) dostarczyla teoretycznych pod-
staw i doswiadczen, ktore przyczynily sie do wyksztalcenia szeregu
narzedzi wykorzystywanych w realizacji polityk publicznych. Obec-
ne w zarzgdzaniu publicznym trendy: wzrastajaca ztozonosc¢ i kom-
pleksowosc, rosngca liczba zaangazowanych interesariuszy, bogactwo
interakcji pomigdzy nimi oraz malejaca przewidywalnosc, znajdujg
swoje odbicie w analizowanej tutaj polityce spojnosci Unii Europej-
skiej. Specyfika narzedzi stosowanych w roznych etapach realizacji tej
polityki (programowanie, wdrazanie, ewaluacja) pozwala wskaza¢ na
ich powigzanie z modelami biurokratycznym, rynkowym oraz party-
cypacyjnym. Analiza pokazuje, ze jedng z ich cech wspolnych jest ro-
snacy nacisk na organizacyjne uczenie sie, jako warunek konieczny do
funkcjonowania efektywnej i skutecznej administracji. Uczenie si¢ or-
ganizacji oraz narzedzia wywodzgce si¢ z roznych modeli zarzadzania
publicznego to elementy, ktorych przemyslana integracja moze przy-
czyni¢ si¢ do przynoszacej wyniki realizacji celow publicznych.

U podstaw decyzji o badaniu i analizie 13czgcej zagadnienia organi-
zacyjnego uczenia si¢ oraz modeli zarzadzania publicznego legly trzy
rodzaje przestanek:

Po pierwsze, praca w Urze¢dzie Marszaltkowskim Wojewodztwa
Matopolskiego od jego powotlania (w 1999 roku) data mi mozliwos¢
obserwacji, a przede wszystkim bezposredniego udzialu w procesie
przygotowania administracji regionalnej do akcesji do Unii Europej-
skiej, a nastepnie bezustannej ewolucji mechanizmow programowania
iwdrazania polityki spdjnosci w kolejnych perspektywach finansowych.

Po drugie, teoretyczne modele zarzadzania publicznego, ich ge-
neza, ewolucja i wspolistnienie, rzadko sa odnoszone do zarzadzania
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urz¢dami i procesami oraz do praktycznych implikacji ich stoso-
wania, kreujacych kulture organizacyjna. Korelacja pomigdzy nimi
a zdolno$cig uczenia si¢ organizacji wydaje si¢ istotna i mozliwa do
wykorzystania.

Po trzecie, wnioski ptynace z raportow eksperckich (Geodecki i in.
2012; Bober i in. 2013) oraz licznych badan ewaluacyjnych (prowadzo-
nych na poziomie wspolnotowym, krajowym i regionalnym) wskazujg
na istotne mankamenty w sposobie prowadzenia polityki spojnosci
w Polsce. Badacze 1 eksperci potwierdzajg konieczno$¢ uczenia si¢ po-
szczegolnych instytucji zaangazowanych w jej wdrazanie, a doswiad-
czenia dowodza jednoznacznie, zZe procesy uczenia si¢ muszg miec
permanentny charakter.

Proba krytycznego odniesienia procesu uczenia si¢ organizacji do
mechanizmow zarzgdzania polityka spojnosci Unii Europejskiej przez
pryzmat modeli zarzadzania publicznego pozwoli na wskazanie in-
strumentow, ktore pomogg budowaé potencjat administracji regional-
nej jako lidera, ale tez partnera w dzialaniach rozwojowych.

Zawodowe zaangazowanie w proces zarzadzania politykg spojno-
$ci w Matopolsce zapewnito mi mozliwos¢ doglebnej analizy badanych
zjawisk, poznania ich przyczyn oraz ulokowania ich w odpowiednim
kontekscie. Perspektywa uczestnika i badacza przyczynila si¢ do wy-
ciggnigcia wnioskow i opracowania rekomendacji o wdrozeniowym
charakterze.

Okresem odniesienia w analizie jest perspektywa finansowa
wdrazana w latach 2007-2013. Byl to pierwszy okres programowa-
nia, w ramach ktorego w Polsce uruchomiono Regionalne Programy
Operacyjne w pelni przygotowane i zarzadzane przez administracje
regionalng — urzedy marszatkowskie. Jego specyfikg byta koniecznos¢
zbudowania systemow programowania, wdrazania, certyfikacji, mo-
nitorowania, kontrolowania i oceny interwencji strukturalnej. Atutem
tego okresu byta duza podaz gotowych do realizacji projektow. Te dwa
czynniki przetozyly si¢ na maksymalnie pragmatyczne podejscie do
srodkow unijnych. Wszyscy aktorzy w ramach polityki spdjnosci sta-
wiali sobie jeden cel: szybkie pozyskanie, wydatkowanie i rozliczenie
pienigdzy — zostalo to osiggnicte, wydatkowano wszystkie dostep-
ne $rodki (Efekty Polityki Spdjnosci 2007-2013... 2017). Szacunki
wskazuja, ze ponad 40% lacznych wydatkow inwestycyjnych sektora
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publicznego w latach 2007-2013 wynikato z realizacji polityki spdj-
nosci, a roczny transfer srodkow europejskich stanowit od 1,5% do 2%
PKB (www.ewaluacja.gov.pl/strony/badania-i-analizy/efekty-polityki-
-spojnosci-2007-2013/). Ten pragmatyzm znaczaco ograniczyt wplyw
czynnikow politycznych na badane procesy. Koncentracja na spraw-
nym pozyskiwaniu pieniedzy sprawila, ze technokraci byli wazniejsi
od politykow zarowno na poziomie regionalnym jak i krajowym.

Uwarunkowania te maja istotne znaczenie dla dalszych analiz,
w ktorych marginalizuje czynniki polityczne koncentrujac sie na or-
ganizacji 1 jej pracownikach. Badana perspektywa finansowa zostata
zamknieta, ocena ex-post pozwala zachowa¢ wtasciwa perspektywe
badawecza.

Celem gtownym analizy jest ocena zdolnosci uczenia si¢ Urzedu
Marszatkowskiego Wojewodztwa Matopolskiego (UMWM) w procesie
zarzadzania polityka spojnosci Unii Europejskiej w latach 2007-2013.
Chcac go zoperacjonalizowac¢, wyznaczylem nastepujgce cele
szczegotowe:

1. Identyfikacja czynnikow warunkujacych zdolnos¢ uczenia si¢ or-

ganizacji publiczne;j.

2. Analiza systemu zarzgdzania politykg spojnosci w Matopolsce

w latach 2007-2013 w kontekscie ewolucji modeli zarzadzania
publicznego.

3. Wypracowanie modelu oceny zdolnosci organizacyjnego ucze-

nia sie UMWM w procesie zarzadzania polityka spojnosci.

4. Ocena zaleznosci pomiedzy narzedziami wywodzacymi sie

z roznych modeli zarzadzania publicznego a zdolnoscia uczenia
si¢ UMWM w procesie zarzadzania polityka spdjnosci w latach
2007-2013.

5. Sformutowanie rekomendacji dotyczacych zwigckszenia zdolno-
Sci uczenia si¢ UMWM w obszarze zarzadzania polityka spoj-
nosci oraz rekomendacji w zakresie uczenia si¢ organizacji pu-
blicznych 1 pomiaru tego zjawiska.

W procesie badawczym postawitem hipoteze, ze: zdolnos¢ ucze-
nia sie UMWM w zakresie zarzgdzania polityka spdjnosci byta wigksza
w obszarach, gdzie stosowane byly narzedzia zaczerpnigte z modelu
wspolzarzadzania, anizeli w tych, gdzie wykorzystywano narzedzia
pochodzgce z modelu biurokratycznego.
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W celu weryfikacji tego zalozenia sformulowatem nastepujgce hi-
potezy pomocnicze:

1. Zdolno$¢ uczenia si¢ organizacji warunkuja dwa rodzaje czynni-

kow: procesy oraz determinanty.

2. Proces europeizacji zdeterminowal mechanizmy zarzgdzania
polityka spdjnosci stosowane przez administracje samorzadows
szczebla regionalnego.

3. System zarzgdzania politykg spojnosci w  Malopolsce
w latach 2007-2013 odzwierciedlal ewolucje modeli zarzgdza-
nia publicznego.

4. W systemie zarzadzania politykg spdjnosci w sferze programo-
wania wykorzystywane byly glownie narzedzia zaczerpnigte
z modelu wspolzarzadzania, natomiast w zakresie implemen-
tacji wykorzystywano narze¢dzia pochodzgce przede wszystkim
z modeli: biurokratycznego i rynkowego.

5. Zachodzila silna zaleznos¢ pomiedzy zdolnoscia uczenia si¢
UMWM a specyfika narzedzi, wywodzgcych si¢ z roznych mode-
li zarzadzania publicznego, wykorzystywanych do zarzadzania
polityka spdjnosci.

W toku postgpowania badawczego (szczegotowy schemat — rys.
20) dokonatem weryfikacji hipotez, co pozwolilo na wyciagniecie
wnioskow diagnostycznych i metodologicznych oraz sformutowanie
rekomendacji.

Ksigzka sklada si¢ z pieciu rozdzialdw (logika jej budowy — rys. 1).
Rozdzial pierwszy zostal poswigcony procesowi uczenia si¢ organi-
zacji. Zaprezentowano w nim ujecie teoretyczne pojgcia uczenia sie
organizacji, czastkowych procesow uczenia sie, barier, modeli oraz
narzedzi uczenia si¢. W drugiej czesci rozdzialu dokonano przegladu
badan dotyczacych organizacyjnego uczenia si¢ w kontekscie stosowa-
nych narzedzi badawczych.

W rozdziale drugim przeprowadzitem analize koncepcji zarzadza-
nia publicznego, ktdra objeta modele: biurokratyczny, rynkowy i par-
tycypacyjny. Wskazatem narze¢dzia wywodzace si¢ z poszczegolnych
modeli oraz poddatem analizie zagadnienie organizacyjnego uczenia
si¢ w roznych modelach zarzadzania publicznego. Nastgpnie omowi-
tem specyfike administracji publicznej w Unii Europejskiej, ze szcze-
golnym uwzglednieniem zjawiska europeizacji.
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Rozdzial trzeci zawiera rozwazania po$wiecone systemowi zarza-
dzania polityka spdjnosci w Matopolsce w latach 2007-2013. Omowi-
tem ewolucje, zasady i narzedzia unijnej polityki spdjnosci oraz sys-
tem zarzadzania tg polityka w Polsce. Nastepnie przedstawitem role
Wojewddztwa Matopolskiego i Urzedu Marszatkowskiego w zarzadza-
niu t3 polityka na przykladzie Matopolskiego Regionalnego Programu
Operacyjnego na lata 2007-2013.

Rozdzial czwarty prezentuje model oceny zdolnosci uczenia sig,
ktory zostat wykorzystany do przeprowadzenia badania i wnioskowa-
nia. Omowitem dwie kategorie czynnikow: cztery procesy wynikajg-
ce z cyklu uczenia si¢ oraz sze$¢ determinant warunkujacych procesy
uczenia si¢ organizacji. Scharakteryzowatem narzedzie badawcze oraz
sposob analizy danych ilosciowych i jakosciowych.

Rozdzial pigty zawiera wyniki badan oraz opracowane na ich pod-
stawie oceny w zakresie zdolnosci organizacyjnego uczenia si¢. Dane
obrazujgce zjawiska w poszczegolnych czesciach (zespotach) UMWM
zaprezentowalem przez pryzmat procesow uczenia sig¢, czyli uwzgled-
niajac impulsy, refleksje, wiedze, adaptacje. Nastepnie zostaly ziden-
tyfikowane zwiazki, ich sily 1 kierunki — pomiedzy narzedziami po-
chodzgcymi z roznych modeli zarzadzania publicznego a zdolnoscig
organizacyjnego uczenia sie.

W zakonczeniu przedstawitem kluczowe wnioski diagnostyczne
i metodologiczne oraz rekomendacje odnoszace si¢ do zwigkszenia
zdolnosci uczenia sie UMWM w kontekscie zarzadzania polityka spoj-
nosci Unii Europejskiej oraz uczenia si¢ organizacji publicznych i dia-
gnozowania tych procesow.

Niniejsza monografia skierowana jest do studentow i doktorantow
studiow z zakresu zarzgdzania, nauk o polityce i administracji oraz
kierunkow pokrewnych zwigzanych z zarzadzaniem organizacjami
publicznymi i polityka rozwoju. Moze takze zainteresowac praktykow
zajmujacych sie politykami publicznymi (urzednikow, samorzadow-
cow, ekspertow) oraz menadzerow starajgcych sie doskonali¢ organi-
zacje publiczne i rozwija¢ pracujacych w nich ludzi.

Ksigzka stanowi publikacje rozprawy doktorskiej pt. ,,Ocena zdol-
nosci uczenia si¢ organizacji publicznej na przykladzie zarzadzania
polityka spojnosci przez Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Ma-
topolskiego” (2018), napisanej pod kierunkiem dr. hab. Stanistawa
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Mazura, prof. UEK. Sktadam podzigkowania Panu Profesorowi za po-
moc udzielona w trakcie przygotowywania pracy doktorskiej oraz in-
spiracje do krytycznego spojrzenia na problematyke badawcza.

Rys. 1. Logika analizy — czesc teoretyczna, czes¢ badawczo-analityczna i wnioskowanie
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Rozdziat 1

Uczenie sie organizacji publicznej

1. Wprowadzenie

Uczenie si¢ jest traktowane jako mechanizm adaptacji do zmian.
Globalizacja z jej zagrozeniami (Giddens 2003), wszechobecna kon-
kurencja, nieprzejrzyste sieci powigzan (Castells 2010), postep tech-
nologiczny, w szczegolnosci w sferze komunikacji, wzrastajaca liczba
informacji, ktore coraz trudniej przetozy¢ na wiedze¢ — te czynniki po-
woduja, ze jednostki i organizacje potrzebujg narzedzi, ktore pomo-
ga im funkcjonowac i rozwija¢ si¢ w takich warunkach. Warunki te,
podsumowane popularnym akronimem VUCA (volatility, uncertainty,
complexity, ambiguity), oznaczajg zmiennosc¢, niepewnosc¢, zlozonosc
iniejednoznacznosc (Bennett, Lemoine 2014). Zaczelismy juz zapomi-
nac o zdarzeniach, ktore wprowadzily ten akronim do debaty publicz-
nej (zamach na World Trade Center, kryzys finansowy z 2008 roku),
ale pandemia COVID-19 i wojna w Ukrainie przypomnialy o nim ze
zdwojona sitg.

Czy uczenie si¢ — rozwdj — ,ucieczka do przodu” moga by¢ przy-
najmniej czesciowym remedium na swiat VUCA, czy daja szanse na
przygotowanie si¢ do zmiennosci, niepewnosci, ztozonosci i niejedno-
znacznosci? Doswiadczenia wskazuja, ze tak.

Z jednej strony, interdyscyplinarny charakter proceséw uczenia si¢
sprawia, ze proby obserwacji, badania i oceny sg trudne, z drugiej stro-
ny powszechnosé i oczywistosé¢ tego zjawiska zachecaja do szukania
regul, ktdre nim kierujg. W. Czakon stwierdza, ze: ,,[...] zarzadzanie
wiedzg 1 uczenie sig, ktorym przypisuje sie znaczacy potencjal w po-
konywaniu dystansu mi¢dzy wyjasnieniami a uciekajgca rzeczywisto-
$cig” sg przyktadem odczuwalnej niekompletnosci istniejacych teorii
(Czakon 2011, s. 3-6).
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P. Drucker w ksiazce Post-Capitalist Society gloryfikuje wiedze: ,,Zna-
jomos$¢ najskuteczniejszych sposobow jak najlepszego wykorzystania
posiadanej wiedzy jest w istocie czyms, co nazywamy zarzadzaniem”
(Drucker 2011, s. 39). Analogiczne wnioski wyciggajg badacze admi-
nistracji. Wedtug H. Izdebskiego i M. Kuleszy koncepcja organizacji
uczgcej si¢ jest immanentnie zwigzana ze wspotczesng administracjg,
definiowang jako organizacja inteligentna, czyli zdolna do absorpcji
informacji 1 ich przetwarzania oraz okreslania polityki dziatania (Iz-
debski, Kulesza 2004, s. 95).

Uczy¢ si¢ w znaczeniu stownikowym to: ,,przyswajac¢ sobie ja-
kies wiadomosci lub umiejetnosé; zdobywac doswiadczenie w jakiejs
dziedzinie, wycigga¢ wnioski z doswiadczen” (Wielki Stownik... 2012,
s. 858). To intuicyjne rozumienie pojecia oddaje jego kluczowy sens za-
rowno w aspekcie psychologicznym, spotecznym, jak i organizacyjnym.

M. Pedler i K. Aspinwall przytaczajg historyczne ujecie specyfiki
procesu uczenia si¢ organizacji, zaproponowane przez M.R. Weisbor-
da (Pedler, Aspinwall 1999, s. 131):

— 1900 . — problemy organizacji sg rozwigzywane przez ekspertow,

— 1950 r. — problemy organizacji s rozwigzywane przez wszyst-

kich cztonkow organizacji,

- 1965 r. — systemy w organizacjach s3 doskonalone przez

ekspertow,

— 2000 r. — systemy w organizacjach sa doskonalone przez wszyst-

kich cztonkow organizacji.

Zakres uczenia si¢ organizacji, na przestrzeni stulecia, przedmio-
towo rozszerza si¢ od pojedynczego problemu do calosciowego syste-
mu, a w ujeciu podmiotowym od jednostek do grup, przyjmujac kom-
pleksowy charakter.

S. Ratner podkreslita zmiang, jaka nastapita w procesie uczenia si¢
pod koniec XX wieku, wskazujac, ze (Ratner 1997, s. 1-34):

— wiedza byla obiektywna i pewna, teraz jest subiektywna i zmie-

nia sie,

— wiedza byla obiektem, teraz jest relacja pomiedzy uczacym sie

a nauczajacym,
— uczgcy sie otrzymywali wiedzg, teraz ja takze wytwarzajg,
— wszyscy uczyli sie tak samo, teraz kazdy uczy sie inaczej,
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— wiedza byta ustrukturalizowana, poszczegolne elementy moz-
na bylo rozpatrywaé osobno, teraz wiedza jest zintegrowana
iinteraktywna,
uczylismy sie o elementach sktadajacych si¢ w calo$é, teraz uczy-
my sie o catosci,
uczylismy si¢ przez stuchanie i patrzenie, teraz uczymy sie przez
dziatanie,
uczyliSmy sie indywidualnie umystem, teraz uczymy si¢ gru-
powo (kontekst spoleczny), wykorzystujgc umysl, a takze ciato
i emocje,
nasza wiedza bazowata na tym, czego nauczylismy sie sami, teraz
bazuje na tym, czego nauczyliSmy sie w danej spotecznosci.
Powyzsze obserwacje trafnie charakteryzujg proces uczenia si¢
w kontekscie organizacji. Odzwierciedlajg tez zmiane w funkcjono-
waniu spoteczenstw, wskazujgc na kluczows role podejscia sieciowego
i relacji (por. Castells 2010) oraz znaczenie rozwoju osobowego, emo-
cji, kondycji fizycznej i umystowej (por. Eichelberger, Pawtowicz 2014;
Eichelberger 2012).

2. Uczenie sie organizacji organizacji — ujecie teoretyczne

Badacze i teoretycy procesow uczenia si¢ organizacji (P.M. Senge, Ch.
Argyris, D.A. Schon, G. Huber, M. Pedler, K. Aspinwall, I. Nonaka, J.
Giniuniene, L. Jurksiene, A. Ortenblad, N. Akhtar, R.A. Khan) w swo-
ich pracach wskazuja, ze organizacja uczaca si¢ jest zwykle kojarzona
z nastepujacymi cechami:

- dominujg zespolowe procesy uczenia si¢ (wspdtuczestnictwo, de-
centralizacja, ograniczenie kontroli na rzecz samokontroli, pod-
miotowos¢ pracownikow),
posiada specyficzng kulture organizacyjna i pamigé instytucjo-
nalna,

z uczenia si¢ organizacji jest wieksza korzys¢ niz suma indywi-
dualnych korzysci dla cztonkow organizacji,

wizja organizacji jest znana i1 akceptowana przez wszystkich jej
cztonkow,

w organizacji dobrze dziata komunikacja i mowi si¢ prawde,
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~ rozw0j osobowy czlonkow organizacji, w tym rownowaga i har-
monia pomi¢dzy zyciem zawodowym a prywatnym sg zachowa-
ne i promowane.

Cechy te znajduja odzwierciedlenie w modelach teoretycznych i ba-
daniach empirycznych. Ich przeglad umozliwi wyrdznienie tych, ktore
pozwola oceni¢ wystepowanie procesow uczenia si¢ oraz czynnikow je
determinujgcych.

2.1. Jednostka, organizacja, system, proces, polityka oparta na
dowodach

Podstawowym elementem procesu uczenia si¢ organizacji jest za-
wsze czlowiek — jednostka. Tylko cztowiek moze si¢ uczyc. Jednak ten
warunek konieczny, czyli uczaca si¢ jednostka, nie jest wystarczajacy
dla zaistnienia procesu uczenia si¢ na poziomie organizacji.

Jednostki cechuje zroznicowane podejscie i predyspozycje do ucze-
nia si¢. Zdiagnozowanie stylu, w jakim najtatwiej pracownikom posze-
rzac zasoby wiedzy, pozwala tak dobiera¢ metody uczenia sig¢, aby byto
ono jak najefektywniejsze. W latach 80. najpopularniejszg typologie¢ sty-
low uczenia si¢, wywodzacg si¢ z prac D. Kolba, zaproponowali P. Honey
1 A. Mumford. Wyroznili oni cztery style (Honey, Mumford 1982):

- aktywista — entuzjasta, pionier, zdobywanie nowych doswiad-
czen poprzez dziatanie, otwartos¢ na pomysty, che¢ probowania,
duze zaangazowanie, brak uprzedzen,

— teoretyk — obserwowanie, analiza faktow, proby tworzenia lo-
gicznych teorii, opracowywanie modeli, koncepcji, systematyzo-
wanie i syntetyzowanie informacji,

— pragmatyk — planowanie i sprawdzanie pomystow w praktyce,
przekladanie teorii na dziatania, eksperymentowanie,

— mysliciel - refleksyjny obserwator, analiza doswiadczen, mate
zaangazowanie, ,patrzenie z boku”, badanie spraw w wielu
aspektach, szczegotowe analizowanie informacji, wnioskowanie
w oparciu o jak najszersze dane.

Podobny podzial zaproponowano w ocenie typow psychologicz-
nych, wywodzacych sie¢ z teorii C. Junga. Popularne z nich to MBTI
(Myers-Briggs Type Indicator), ktdry wyroznia 16 typow osobowosci
poprzez analize czterech par cech: (1) ekstrawersja — introwersja,
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(2) percepcja - intuicja, (3) myslenie — uczucia, (4) osadzanie — obser-
wacja (Leonard, Straus 2006, s. 151-153), czy tez skomercjalizowany
przez A. Lothiana Model Insights Discovery przypisujacy jungowskim
typom osobowosci kolory od ognistego czerwonego, przez stoneczny
201ty 1 kojacy zielony do chtodnego niebieskiego (http://www.insights.
pl/model-insights-discovery).

O ile oddziatlywanie typu osobowosci czy stylu, w ktorym uczy sie
dana osoba, na tempo i efektywno$¢ procesu uczenia si¢ jest duze
w kontekscie jednostki, o tyle w przypadku organizacji kazdy z zapre-
zentowanych stylow jest przydatny do organizacyjnego uczenia sig.
Osoby reprezentujace rozne style uzupelniajg si¢, tworzac swoisty
konglomerat.

Jednostki funkcjonujgce w spoleczenstwie, w ramach aktywnosci
zawodowej, s3 czg¢$cig zespolow, tworzg organizacje, wchodzg w sktad
systemow — realizujg procesy ukierunkowane na zdefiniowane rezulta-
ty. Dlatego tez organizacyjne uczenie si¢ wigze si¢ z takimi pojeciami,
jak: organizacja, system, proces, z ktorych kazde niesie w sobie pewien
tadunek holistycznego podejscia do rzeczywistosci. Wymagaja one
krotkiego omowienia, co pomoze zrozumie¢ mechanizmy uczenia sie.

Organizacja to wedtug T. Kotarbinskiego ,,pewien rodzaj catosci ze
wzgledu na stosunek do niej jej wiasnych elementow, mianowicie taka
calos¢, ktorej wszystkie sktadniki wspolprzyczyniaja si¢ do powodze-
nia catosci” (Kotarbinski 1958, s. 75). J. Zieleniewski, drugi z ojcow
polskiej prakseologii, zaklada, ze organizacja jest ogolnie pojetg cechg
rzeczy lub ciggow zdarzen rozpatrywanych jako zlozone z czesci oraz
analizowanych ze wzgledu na stosunek poszczegdlnych czesci do sie-
bie nawzajem i catosci, a stosunek ten polega na tym, ze cz¢sci wspot-
przyczyniaja si¢ do powodzenia catosci (Zieleniewski 1978, s. 35).

»Wspotprzyczynianie si¢ do powodzenia catosci”, bedace osig po-
wyzszych definicji, jest podkresleniem wspolnoty celu, wspolpracy
i wynikajacej z nich synergii. Organizacyjne uczenie si¢ korzysta z tej
wartosci dodanej 1 moze zaistnie¢ jedynie w organizacji. Przytoczone
definicje pomimo pewnej anachronicznosci doskonale oddajg, w mojej
ocenie, ducha organizacji.

Organizacja wraz z funkcjonujacymi w jej ramach jednostkami nie
jest bytem oderwanym od otoczenia. Kazda dziata w ramach jakiego$
systemu lub wielu systemow, w jej wnetrzu funkcjonujg podsystemy,
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a sama powinna by¢ rozpatrywana jako system. System jest zbudo-
wany z powigzanych ze sobg, poprzez relacje, elementéw tworzacych
catos¢ 1 funkcjonujacych w okreslonym celu i otoczeniu. Moze on by¢
rozpatrywany jedynie jako dynamiczna catos¢, dlatego oprocz zaso-
bow (zakumulowane w systemie materialy, informacje) nalezy brac pod
uwage przeplywy w systemie (materialy, informacje, ktore zwigkszaja
lub zmniejszaja poziom zasobow) (Meadows 2008). Interakcje mogg
dotyczyc¢ poszczegolnych elementow systemu lub systemu 1 jego oto-
czenia. Tu pojawia sie sprzezenie zwrotne, czyli mechanizmy, zasady,
informacje, ktore powoduja dostosowywanie sie systemu do otoczenia
— adaptacje. Sprzezenie zwrotne moze nastepowac z opoznieniem, co
zaburza logike przyczynowo-skutkowy i sprawia, ze zaleznosci stajg
sie trudno dostrzegalne.

Organizacje to systemy spoteczne (ludzkie), sa zatem zawsze
otwarte na otoczenie, otoczenie wplywa na nie, a one oddzialuja na
otoczenie (permanentna interakcja). Organizacje sg autorefleksyjne,
a w refleksji kierujg si¢ modelami myslowymi. Z kolei refleksja (ucze-
nie si¢) moze prowadzi¢ do rewizji, a nastepnie zmiany tych modeli
myslowych (por. Senge 2012; Olejniczak 2012, s. 71-72).

Granice systemow s3 w pelni umowne, jednak ich wyznaczenie po-
zwala zrozumiec role organizacji, a takze diagnozowac stojgce przed
nig szanse i zagrozenia. Podmiot, wedtug J. Hausnera, aby funkcjono-
watl w przestrzeni spotecznej i istnial w relacjach w tym systemie, musi
posiada¢ dwie cechy: po pierwsze — by¢ samoreferencyjny, a po dru-
gie — interaktywny. Te czynniki sprawiajg, Ze zarowno podmioty, jak
1 system, w ktorym istnieja, maja zdolnos¢ zmieniania si¢ — uczenia
sie — rozwijania si¢ (Hausner 2015, s. 22).

Kolejnym pojeciem $cisle zwigzanym z uczeniem sie jest ,,proces”,
intuicyjnie definiowany jako zbidr sekwencyjnych czynnosci, powig-
zanych zalezno$ciami przyczynowo-skutkowymi. M. Hammer oraz J.
Champy definiuja proces w kontekscie organizacji jako: ,,zbior dzia-
tan, ktory posiada jeden lub wiele rodzajow wejs¢ i przeksztalca je
w wyjscia przedstawiajgce wartos¢ dla klienta”. To wynikowe ujecie
dziatania organizacji zrywa z klasyczng koncepcja opartg na podziale
pracy, funkcjach, hierarchii, systemie kontroli. Upraszcza obraz dzia-
tania organizacji i pozwala, bez wzgledu na przedmiot aktywnosci, po-
dzieli¢ go na procesy (Hammer, Champy 1996, s. 35).
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Analiza procesow w zakresie: wejs¢, wyjs$¢, czynnosci, odpowie-
dzialnych jednostek, czasow realizacji, zaangazowanych zasobow, po-
tencjalnych ryzyk oraz powiazan pomi¢dzy procesami ilustruje dziata-
nia organizacji. Pozwala tez patrze¢ na nig w sposob holistyczny, a ten
punkt odniesienia jest konieczny do organizacyjnego uczenia sie.

Nalezy podkresli¢ zasadniczg roznice pomi¢dzy procesem a proce-
durg. Procedura ma mechaniczny charakter iz gory zaktada, jakie beda
efekty dziatan — tatwo jg sparametryzowac i wystandaryzowac. Proces
natomiast niesie niewiadoms, jego wynik jest, co najmniej czgsciowo,
uzalezniony od czynnikow zewnetrznych, a jednym z celow kazdego
procesu, powinno by¢ doskonalenie i rozwdj organizacji.

Uzupelnieniem siatki pojeciowej jest proba zdefiniowania mechani-
zmu polityki opartej na dowodach. Jest ona immanentng cechg unijnej
polityki spdjnosci, jak rowniez wyznacznikiem wspolczesnych modeli
zarzgdzania publicznego, a przede wszystkim jest podwaling koncep-
cji uczenia si¢ w administracji. Polityka oparta na dowodach (eviden-
ce-based policy) to podejscie, ktorego ideq przewodnig jest wykorzysta-
nie dostepnej wiedzy do programowania, realizacji, monitorowania
i oceny polityk publicznych, aby zapewni¢ skutecznosc i efektywnosc
interwencji. Wiedza ta powinna by¢ oparta na dowodach uzyskanych
metodami naukowymi. Polityki publiczne sg traktowane jako procesy,
w ktorych zaplanowane dzialania przekladaja sie na efekty, przy wyko-
rzystaniu zasobow. W procesach tych uwzgledniane sg zalozenia (np.
zewnetrzne uwarunkowania) oraz ryzyka. Dowody generowane w ba-
daniach, ale takze bedace owocem doswiadczen (wlasnych i cudzych)
pozwalaja prowadzi¢ ten proces efektywnie i skutecznie oraz ograni-
czac ryzyka. W tym ujeciu ,,polityki publiczne sa procesem ewolucyjne-
go, spolecznego uczenia si¢ w toku rozwigzywania stale pojawiajacych
sie problemow spolecznych” (Gorniak, Mazur 2010, s. 14-15).

To nawigzanie do jednostki, organizacji, systemu, procesow i po-
lityki opartej na dowodach pozwoli na ulokowanie przedmiotu mo-
ich rozwazan w odpowiednim kontekscie, w ktorym zachodzg procesy
uczenia si¢ organizacji.

Analiza podmiotowa poj¢cia uczenia si¢ organizacji wskazuje na co
najmniej trzy poziomy odwotan: jednostke (pracownika), zespot (gru-
p¢ pracownikow, czes¢ organizacji), organizacje. Dopelnieniem tego
obrazu jest system, ktorego cz¢scia jest dana organizacja.
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Rys. 2. Poziomy uczenia sie w kontekscie organizagji
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Zrodto: opracowanie wiasne.

Uczacy si¢ pracownicy nie sg warunkiem wystarczajgcym dla istnienia
uczacych sie zespolow, a uczgce si¢ zespoly dla uczacych si¢ organi-
zacji. Kazdy z poziomow jest budowany na potencjale swoich czesci
sktadowych, jednak wymaga dodatkowych mechanizmow, ktore po
pierwsze, stworzg warunki dla procesdw uczenia si¢ organizacji z wy-
korzystaniem synergii, a po drugie, wygenerujg nowy potencjal. Ten co
najmniej trzypoziomowy podzial jest stosowany w narze¢dziach do ba-
daniach organizacyjnego uczenia si¢, np. Learning Organization Assess-
ment Framework, Dimensions of the Learning Organization Questionnaire,
Model Ministerstwa Uczgce Sie (MUS).

2.2. Pojecie uczenia sie w kontekscie organizacji

Specyfika organizacyjnego uczenia sie i krotki okres eksploracji tego
zagadnienia sprawiaja, ze trudno dokona¢ jednoznacznego rozgrani-
czenia pomie¢dzy dorobkiem teoretycznym a wynikami badan empi-
rycznych. Obszary te przenikaja si¢, problematyka obejmuje bardzo
praktyczne aspekty i zwykle prace te tacza w sobie obydwa ujecia (Bal-
cerek 2020). Glownym celem ponizszego przegladu literatury teore-
tycznej, a nastepnie badan jest wskazanie, jak wyglada proces uczenia
sie organizacji i jakie czynniki wplywajg na ten proces.

W celu usystematyzowania rozwazan zasadne jest podjecie proby
sprecyzowania podobnie brzmigcych poje¢, a mianowicie organizacyj-
ne uczenie si¢ 1 uczenie si¢ organizacji.
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1. Organizacyjne uczenie si¢ — termin ten wprowadzili Ch. Argyris
i D.A. Schon na przetomie lat 70. 1 80. XX wieku, odwotujac do
mechanizmow uczenia si¢ jednostek zaproponowanych w mo-
delu D. Kolba. Ich koncepcja zaktada, Ze indywidualne schematy
dziatania sg ,,dzielone” z cztonkami organizacji. Model koncen-
truje si¢ na funkcjonujacych w organizacji zasadach, mechani-
zmach, ktorych celem jest adaptacja do otoczenia i gromadzenie
wiedzy.

2. Uczenie si¢ organizacji — pojecie przypisywane P.M. Senge’owi,

spopularyzowane pod koniec lat 90., propagowane przez
D.H. Kima. Cz¢sciowo wywodzi si¢ z organizacyjnego uczenia
sie, bazuje jednak na podejsciu praktycznym, odnosi si¢ do so-
cjotechnik, systemow dynamicznych, kultury organizacyjnej itp.
Koncepcja podkresla znaczenie czynnika ludzkiego oraz zespo-
tu, jednoczesnie zaklada, ze ,,dzielone” z cztonkami organizacji
sg cale modele myslowe, a nie tylko pojedyncze koncepcje (Pop-
per, Lipshitz 1998, s. 40).

Pomiedzy tymi dwoma nurtami wyraznie wida¢ zmiang¢ akcentow
— w pierwszym jednostka jest tzw. ,agentem uczenia si¢”, a w drugim
to juz zespol odpowiada za uczenie si¢. Jednak kluczowe znaczenie
w obydwu podejsciach ma proces ,,dzielenia sie” wiedza i doswiadcze-
niem. To w ramach tego procesu pojawia si¢ wiele czynnikow: struktu-
ry, procedury, narzedzia, srodowisko itp., ktore majg sktoni¢ jednost-
ki do dzielenia si¢ wiedzg i doswiadczeniem, a tym samym Stworzy¢
warunki do organizacyjnego uczenia sie i/lub uczenia sie organizacji.

Przejrzysty podzial koncepcji zwiazanych z uczeniem sie, w kon-
tekscie organizacji, zaproponowal K. Olejniczak, wyrozniajac trzy
nurty (Olejniczak 2012): (1) organizacyjne uczenie sig, (2) uczenie si¢
organizacji (organizacje uczace si¢), (3) zarzadzanie wiedzg.

Trzeci nurt — zarzadzanie wiedzg (termin ten propagowali I. No-
naka, H. Tekeuchi i P. Drucker) wykrystalizowal si¢ na przetomie lat
90. XX wieku i tym rozni si¢ od wczesniejszych uje¢, ze koncentruje
si¢ na wiedzy w sposob przedmiotowy. Wiedza jest postrzegana jako
jeden z zasobow organizacji, ktdrym mozna zarzadzac, kapitalizowaé
go, mobilizowac.

Reasumujac, w rozwazaniach nad uczeniem sie, w konteks$cie orga-
nizacji, wyrozniamy nastepujace trzy nurty:
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1. Organizacyjne uczenie si¢ — ma miejsce, gdy cztonkowie organi-
zacji dzialajg jako agenci zmiany, odpowiadajgcy na zmiany we
wnetrzu organizacji lub w jej srodowisku (por. Argyris, Schon
1978, 1995).

2. Uczenie si¢ organizacji — wystepuje, gdy cztonkowie organiza-
cji nieustannie doskonalg umiejetnosci osiggania wynikow, po-
wstaja nowe wzorce myslenia i swobodnie rozwijajg si¢ aspiracje
zespolowe oraz ludzie stale sie uczg, jak kolektywnie sie uczy¢
(por. Senge 2012).

3. Zarzagdzanie wiedzg — mechanizm pozyskiwania i rozwijania
indywidualnej oraz kolektywnej wiedzy w ramach organizacji,
majgcy na celu promowanie innowacyjnosci poprzez transfer
wiedzy i ciggle uczenie si¢ (por. Nonaka, Tekeuchi 1995).

W poszczegdlnych definicjach, specyficznych dla trzech nurtow
wyodrebnionych przez K. Olejniczaka, widac szereg cech wspdlnych,
tj.: uczenie sie jest procesem, ma charakter kolektywny i prowadzi do
zmiany. W kazdym z tych nurtow probuje si¢ analizowa¢ mechanizmy
uczenia si¢ oraz czynniki, ktore powodujg, Ze organizacja zwigcksza
swdj potencjat do uczenia sie¢, a tym samym swojg przewage konku-
rencyjna (w przypadku administracji pojmowana jako wzrost efektyw-
nosci, skutecznosci, profesjonalizmuy).

Z punktu widzenia celu opracowania, najblizszym znaczenio-
WO pojeciem jest organizacja uczgca si¢ (uczenie si¢ organizacji). M.
Popper i R. Lipshitz podkreslajg, ze organizacje uczgce si¢ to takie,
ktore wprowadzily zinstytucjonalizowane mechanizmy uczenia si¢ do
kultury organizacyjnej, tym samym ulatwiajg uczenie si¢ wszystkim
swoim czlonkom i ciggle si¢ zmieniajg (Popper, Lipshitz 1998, s. 49).
Podejscie to umozliwia opracowanie metody badawczej, ktora pozwoli
oceni¢ organizacj¢ i odpowiedzie¢ na nast¢pujace pytania: czy funk-
cjonuja procesy uczenia si¢ i zwigzanie z tymi procesami mechanizmy,
czy sa one zinstytucjonalizowane, czy kultura organizacyjna sprzyja
uczeniu sig, jak to wplywa na zdolnos¢ pracownikow do zmieniania
organizacji. Bliskos¢ znaczeniowa kategorii ,,organizacji uczacej si¢”
1 ,0rganizacyjnego uczenia” sprawia, ze w niniejszej publikacji termi-
ny te s3 stosowane wymiennie.

Przeglad kluczowego dorobku teoretycznego w omawianym zakre-
sie obejmuje nastepujace aspekty: bariery zwigzane z uczeniem sig,
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modele i definicje wyst¢pujace w literaturze przedmiotu, znaczenie
narzedzi uczenia sig.

2.3. Bariery zwigzane z uczeniem sie

Uczenie sie organizacji to narze¢dzie rozwoju, ale takze pragmatyczna
odpowiedz na dysfunkcje w ich funkcjonowaniu. P.M. Senge swoje roz-
wazania o organizacyjnym uczeniu si¢ poprzedzit analizg organizacji.
W jego ocenie kluczowe problemy to (Senge 2012, s. 12-14):

- zarzadzanie przez pomiary koncentrujace si¢ na krotkookreso-
wych miernikach, powodujace dewaluacje zjawisk niemierzal-
nych lub trudnych do zmierzenia,

— kultura uleglosci polegajgca na dziataniu, ktore zadowoli prze-
tozonych,

- zarzgdzanie wynikami poprzez odgorne definiowanie celow, roz-
liczanie tylko z osiagniecia zatozonych celow,

— dazenie do przewidywalnosci i mozliwos¢ kontrolowania wszyst-
kich aspektow dziatania organizacji, co prowadzi do utozsamia-
nia zarzadzania z kontrolowaniem,

— gloryfikacja rywalizacji 1 konkurencji wewngtrz organizacji,

— trudno$¢ w dostrzezeniu powolnych przemian, ,Wspolczesnie
[...] zrodlem najpowazniejszych zagrozen dla przetrwania na-
szych organizacji i spoteczenstwa nie sg nagle zdarzenia, lecz
zachodzgce powoli procesy” (s. 39),

— walka z roznorodnoscig w organizacji, ukrywanie problemow, ale
jednoczesnie utrata spojnosci — fragmentacja, zbyt wysoka spe-
cjalizacja (s. 116),

— przeciwstawianie ,dobrych” i ,zlych” rozwigzan, koncentracja
na rozwigzaniach ,technicznych”, zarzadzanie przez ,gaszenie
pozardow” (s. 129),

— btedne przekonanie, ze zasadnicza zmiana w organizacji nie jest
mozliwa bez istotnego czynnika zewnetrznego (s. 167),

— brak swiadomosci, ze §wiat to skomplikowane relacje przyczyno-
wo-skutkowo-przyczynowe, kazdy skutek staje si¢ kolejng przy-
czyna (s. 275).

Analizujac uwarunkowania uczenia sie, mozna dostrzec dwie grupy

problemow: pierwsze sa zakorzenione w jednostkach (pracownikach),
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ich sposobie myslenia i dzialania, a drugie maja charakter zlozony
i dotycza zespolow, organizacji, systemow. Granica pomie¢dzy nimi
jest ptynna. Ch. Argyris i D.A. Schon identyfikuja podstawowe zacho-
wania, zasady i uwarunkowania, ktore ograniczaja zdolnos¢ uczenia
si¢. Prowadzg one, ich zdaniem, do tzw. ,wyuczonej niekompetencji’.
Wedtug nich zachowania, ktdre sprzyjaja uczeniu si¢ stanowig proste
zaprzeczenie tych negatywnych czynnikow.

Tab. 1. Czynniki hamujace i czynniki sprzyjajace uczeniu sie

Czynniki hamujace uczenie sie Czynniki sprzyjajace uczenie sie

opieka, pomoc, wsparcie dla innych, méwienie | opieka, pomoc, wsparcie dla innych,
im tego, co chcg ustyszec, zgadzanie sie z nimi | zwiekszanie mozliwosci do konfrontacji

w imie dobrych relacji pomystow z pomystami innych

szacunek dla innych okazywany przez szacunek dla innych, przypisywanie ludziom

niekonfrontowanie z nimi wtasnego duzej zdolnosci do autorefleksji

stanowiska

uczciwosc i prawdomaéwnos¢, ograniczona uczciwosc i prawdomownos¢, zachecanie

ramami kulturowymi siebie i innych do mdwienia wszystkiego co
sie wie

sita w bronieniu wiasnej pozydji, stanowiska, sita w bronieniu wiasnej pozydji,
przyjmowanie stanowiska innych odbierane zréwnowazona autorefleksja i dociekaniem
jest jako stabos¢

integralnos¢ - zgodnosc z wtasnymi integralnosc - zgodnosc z wiasnymi
przekonaniami przekonaniami, ale takze dociekanie czy s3
one wiasciwe

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Argyris, Schon 1996).

Powazng barierg w uczeniu si¢ organizacji na bledach sg: strach
przed porazka, brak refleks;ji, przekonanie o konieczno$ci dopasowy-
wania si¢ do otoczenia, niewystarczajace zaangazowanie pracowni-
kow w rozwigzywanie problemow (Gino, Staats 2016, s. 49). Czynniki
te powoduja, ze w organizacjach nie ma kultury akceptacji porazek,
a przede wszystkim nie analizuje sie tych niepowodzen — tym sposo-
bem najcenniejsze doswiadczenia nie sg wykorzystywane.

D.H. Kim wskazuje trzy dysfunkcje w procesach uczenia sie, ktore
odnoszg sie do relacji jednostka — organizacja (Kim 1993, s. 46):

30 Uczenie sie organizacji publicznej



- sytuacyjne uczenie si¢ — jednostka nie zapamigtuje tego, czego
nauczyla sie w danej sytuacji i nie wykorzysta tego pozniej (tzn.
nie ma polaczenia pomie¢dzy indywidualnym uczeniem si¢ a in-
dywidualnymi modelami myslowymi),

- fragmentaryczne uczenie si¢ — uczg si¢ jednostki, ale nie uczy sie
organizacja (poszczegolne osoby, czy zespoly uczg si¢, zmieniajg
swoje modele myslowe, ale model catej organizacji pozostaje bez
zmian),

— oportunistyczne uczenie si¢ — dzialania organizacji bazujg na
indywidualnych modelach myslowych, a nie na tych wspdlnych
(w danym przypadku wykorzystuje si¢ podejscie indywidualne).

Wskazane powyzej dysfunkcje obrazujg najtrudniejszy moment, czyli

przejscie od uczenia si¢ jednostek do uczenia si¢ organizacji. Sprawienie,
aby organizacja uczyla si¢ jest zlozonym procesem, a przywolane bariery
dowodzg, ze nie jest to kolejna, standardowa procedura usprawniajgca
prace. Po pierwsze, proces ten wymaga zmiany kulturowej i mentalnej
w organizacji — zarowno na poziomie jednostek (tzn. pracownikow na
wszystkich szczeblach zarzadzania), jak i na poziomie calej organizacji.
Po drugie, uczenie si¢ organizacji to permanentny proces, jego celem
jest rozwoj, a ten ostatni nie ma wyznaczonych granic. Zatem proces
ten ewoluuje, wymaga testowania, podejmowania ryzyk, eksperymen-
towania. Zintegrowanie tych dwoch poziomow moze spowodowac efekt
synergii, doprowadzi¢ do optymalnego wykorzystania potencjatu jedno-
stek 1 organizacji, a tym samym zapewni¢ przewage konkurencyjng.

Ciekawym zjawiskiem obserwowanym przez badaczy jest niezau-

wazalny proces degradacji standardow w organizacji. Nastepuje on
stopniowo 1 mozna uznaé, ze jest procesem wewnetrznym. W mo-
mencie zdiagnozowania problemu zwykle ma on juz powazne skutki
(Senge 2012, s. 165). Organizacje rzadko biorg pod uwage t¢ kwestie
w analizach ryzyka, koncentrujac sie na czynnikach zewnetrznych. Ten
proces tzw. mimowolnej zmiany sprawia, ze po jakims czasie procedu-
ry, ktdre byly efektywne wypaczaja sig, staja si¢ ,,biurokracjy”. Ich za-
lozenia pozostaja zasadne, jednak praktyczne stosowanie sprawia, ze
sa nieefektywne i wymagaja zmian (Pedler, Aspinwall 1999, s. 78). To
kolejny powod koniecznosci permanentnego uczenia si¢ organizacji.

Przeglad problemow zwigzanych z uczeniem si¢ jednostek i orga-

nizacji prowadzi do konkluzji, ze konieczne jest przyjecie zalozenia,
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iz relacje pomiedzy jednostkami (w tym relacje wewnatrz organizacji)
oraz relacje pomiedzy organizacjami, s3 warunkowane co najmniej
ograniczong racjonalnoscia’. Ponadto, co istotne, ze organizacja zo-
stala zbudowana i funkcjonuje opierajac si¢ na zaufaniu. Tylko przy
takich zatozeniach zasadne jest analizowanie mechanizmow uczenia
sie oraz wnioskowanie na ich temat.

2.4. Modele i definicje uczenia sie organizacji

Jednostka i grupy jednostek polgczonych interakcjami, wzorcami ko-
munikowania sie, technologiami i infrastrukturg materialng w zespo-
1y, organizacje, system — ta relacja jest kluczowa we wszystkich pracach
dotyczacych organizacyjnego uczenia si¢ 1 organizacji uczacych sie.
Podstawg procesow uczenia si¢ jest jednostka, jednoczesnie badacze
szukaja analogii 1 réznic pomigdzy uczeniem si¢ jednostki a uczeniem
si¢ organizacji. Wigkszos$c¢ z nich (P.M. Senge, Ch. Argyris, D.A. Schon,
G. Huber, I. Nonaka, D.A. Gravin) uwaza, ze w przypadku organizacji
najbardziej adekwatnym modelem jest uczenie sie przez doswiadczenie.
D. Kolb, amerykanski badacz pozostajacy pod wplywem wybitnego
psychologa z poczatku XX wieku K. Lewina, opracowal model uczenia
si¢ cztowieka (jednostki) przez doswiadczenie. Model zaktada sekwen-
cje czterech powtarzalnych krokow:

1. Wiedze zdobywa sie poprzez praktyke i doswiadczenie.

2. Konkretne doswiadczenia dajg podstawe i skianiajg do rozum-
nej obserwacji i refleksji.

3. Refleksja umozliwia tworzenie abstrakcyjnych regul (wiedzy),
ktore pozwalaja generalizowaé, co umozliwia opisanie danego
przypadku, ale takze innych, analogicznych.

4. Wygenerowana wiedza jest poddawana weryfikacji przez dziala-
nia (eksperymenty), co z kolei przysparza nowych doswiadczen
i uruchamia caty cykl ponownie.

1  Model ograniczonej racjonalnosci zaktada, ze decyzje sa podejmowane w wa-
runkach braku peinej informacji, niepewnosci, ryzyka i sprzecznych ocze-
kiwan poprzez wybdr rozwigzan satysfakcjonujacych, a nie optymalnych.
Proces decyzyjny obejmuje: rozpoznanie i identyfikacje problemu, analize
problemu, wybor kryteriow satysfakcjonujacego rozwigzania, opracowanie
strategii rozwigzania problemu, realizacje tej strategii (Simon 1993).
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Rys. 3. Model D. Kolba - uczenie sie przez doswiadczenie

DOSWIADCZENIE 1

DZIAtANIE REFLEKSJA

L GENERALIZACIA

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Kolb 1984, s. 38).

,»Uczenie sie to proces, w ktorym wiedza jest tworzona przez trans-
formacje doswiadczen” (Kolb 1984, s. 38). Ta elementarna logika dzia-
tania jest podstawa wickszosci teorii w zakresie organizacyjnego ucze-
nia sie.

Komisja Europejska w ramach polityki spdjnosci wskazuje podob-
n3a logike postepowania przy tworzeniu i wdrazaniu programow ope-
racyjnych oraz projektow. Zaklada ona nastepujgce kroki: programo-
wanie, identyfikacja, formulowanie, finansowanie, realizacja, ocena
(Manual, 2001). Model ten opisano w rozdziale trzecim.

Zalozenie, ze w przypadku jednostek glownym zrodtem wiedzy jest
doswiadczenie (np. marginalizacja teoretycznego uczenia si¢) bywa
stusznie krytykowane i wskazywane jako stabos¢ modelu D. Kolba.
Jednak w przypadku organizacji sita tych argumentow jest mniejsza,
gdyz domeng kazdej organizacji jest dzialanie, a dzialanie to zawsze
doswiadczenie, ktore staje sie podstawg generowania wiedzy (por. Hu-
ber 1991; Kleiner, Roth 2006). Powyzej przedstawiona koncepcja znaj-
duje swoje odbicie w pracach badaczy i stanowi fundament teorii orga-
nizacyjnego uczenia si¢, organizacji uczacej si¢ i zarzadzania wiedzg.

Analizy powigzan pomiedzy procesami indywidualnego i organiza-
cyjnego uczenia sie byly prowadzone m.in. przez D.H. Kima. Wskazuje
on, ze logika procesu uczenia sie jest w pelni analogiczna: obserwacja
(doswiadczenie) — ocena (refleksja) — planowanie (pomyst rozwigzania)
- wdrozenie (dziatanie). Doswiadczenie jest punktem wyjscia — kazda
organizacja uczy sie, bo uczg si¢ jej cztonkowie, jedoczesnie w trakcie
dziatania zasob jej doswiadczen naturalnie si¢ powieksza (Kim 1993,
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s. 37). D.H. Kim lapidarnie okres$la uczenie si¢ jako ,,zwigkszanie po-
tencjatu ludzi do podejmowania efektywnych dziatan” (tamze, s. 38).
Do podobnych konkluzji dochodza M. Popper i R. Lipshitz. W ich oce-
nie uczenie si¢ indywidualne i organizacyjne (w kontekscie modelu D.
Kolba) niewiele si¢ roznig, zwlaszcza przy zalozeniu, ze organizacji
mozna przypisac¢ cechy ludzkie (Popper, Lipshitz 1998, s. 39). Jeszcze
dalej posuwa si¢ H.A. Simon, ktory wskazuje, ze proces uczenia sie
moze nastepowac tylko w umysle jednostki, a organizacja moze uczy¢
sie tylko na dwa sposoby: po pierwsze, gdy ucza si¢ jej cztonkowie, po
drugie, gdy pozyskuje nowych cztonkow posiadajgcych wiedze, ktorej
dotad nie bylo w organizacji. To podejscie przeczy jednak wystepowa-
niu zjawiska uczenia si¢ organizacji, ograniczajgc ten proces do ucze-
nia si¢ w organizacji (Simon 1991, s. 125).

W 1978 roku Ch. Argyris i D.A. Schon opublikowali ksigzke Organi-
zational Learning: A Theory of Action Perspective, a w 1995 roku ukazata
si¢ kolejna publikacja Organizational Learning II: Theory, Method, and
Practice, ktora oferuje wartosciowsg perspektywe badawcza i uzupet-
nia wecze$niejsza koncepcje tych badaczy. Autorzy twierdzg, ze: ,,Or-
ganizacyjne uczenie si¢ ma miejsce wtedy, gdy cztonkowie organizacji
dzialajg jako agenci uczenia sie, wykrywajac i korygujgc btedy w dzia-
laniu organizacji, osadzajac rezultaty uczenia si¢ we wlasnych mode-
lach myslowych oraz tych modelach podzielanych wewnatrz organiza-
cji” (Argyris, Schon 1978, s. 29).

Ch. Argyris szczegolnie mocno podkresla dzialanie w procesie ucze-
nia si¢: uczenie sie to nie tylko nowe spojrzenie na cos lub nowy poglad.
Uczenie sie wystepuje wtedy, kiedy wigze si¢ z podjeciem skutecznych
krokow, tzn. z wykryciem i1 wyeliminowaniem bledu (za: Armstrong
2000, s. 432). To trwale powigzanie uczenia si¢ z dziataniem bylo i jest
powodem popularnosci tego obszaru zarzadzania wsrod praktykow
i teoretykow. Potencjalne korzysci wynikajgce z procesu uczenia si¢
organizacji przyciggaly menedzerdw, dyrektorow, kierownikow — lide-
row odpowiedzialnych za rozwdj i strategiczne decyzje.

D.A. Schén wskazuje na doswiadczenie jako podstawe uczenia sig,
nazywajgc ten mechanizm refleksja w dziataniu (reflection in action).
»Jesli pracownik w organizacji zacznie dziala¢ w sposob refleksyjny,
pozwalajac sobie na eksperymentowanie, niepewnos¢, kwestionujac
ramy i zalozenia, w ktorych dziala, poddajac je dyskusji, przyczynia
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si¢ do wzrostu zdolno$ci uczenia si¢ przez organizacje” (Schon 1983, s.
328). Jednak zachowania takie prowadzg do zachwiania regul, niesta-
bilnosci i zmian, a tych zjawisk organizacje mocno si¢ obawiajg, zatem
trudno inicjowac procesy uczenia sie.

Wigkszos¢ modeli uczenia si¢ odroznia etap dzialania od etapu re-
fleksji, natomiast u D.A. Schona jest to zawsze ten sam moment. Za-
ktadat on, ze nie ma dziatania bez refleksji i refleks;ji bez dziatania. To
bezwzgledne polaczenie wiedzy i praktyki (knowing and doing) mialo
pionierski charakter i spowodowato duzg popularnosc idei propago-
wanej przez Ch. Argyrisa i D.A. Schona. Autorzy obrazuja proces orga-
nizacyjnego uczenia si¢ w postaci petli (Argyris, Schon 1978):

1. Pojedyncza petla uczenia si¢ — organizacja wykrywa biad i na-
prawia go na poziomie dzialan operacyjnych — uczenie si¢ in-
strumentalne (mechanistyczne), usprawnienie wykonywanych
dziatan, robienie ich efektywnie;.

2. Podwdjna petla uczenia si¢ — organizacja wykrywa btad i napra-
wia go na poziomie dzialan strategicznych, czyli zmienia zalo-
zenia, zasady, normy, strategie.

W swoich pozniejszych pracach autorzy uzupelnili model o potrdj-
na petle uczenia sie, tzw. deutero-learning — uczenie sie jak si¢ uczyc,
organizacja rozwija swoje procesy uczenia si¢, zmienia si¢ dzialanie,
zmienia si¢ strategia, ale i zmieniajg si¢ oczekiwania (Argyris, Schon
1995, 2006).

Rys. 4. Petle uczenia sie

poziom uczenia sie poziom strategiczny poziom operacyjny
Mechanizmy .
organizacyjnego  [=] Modele mys.lowe, Rezultaty, => Dziatania
e zatozenia ewentualne btedy
uczenia sie

pojedyncza petla uczenia si

podwajna petla uczenia sie

potréjna petla uczenia sie

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Argyris 1999, s. 65-69, Argyris, Schon 2006).
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Upraszczajac, tok postgpowania jest nastgpujacy: w trakcie dzia-
tania wystapil blad, wigc organizacja naprawia go i przywraca rowno-
wage (pojedyncza petla uczenia sig), refleksja wskazuje, ze przyczyna
btedu lezata w zalozeniach dzialania, zatem poprawiany jest system
w celu osiagniecia nowej, ,lepszej” rownowagi (podwojna petla ucze-
nia si¢), glebsza refleksja pozwala oceni¢, co spowodowato, ze nie za-
uwazono, ze system wymagat zmiany zanim wystgpit blad — organiza-
cja uczy sie, jak sie uczyc (potrojna petla uczenia sig).

Przydatnos¢ tych trzech typow uczenia si¢ jest uzalezniona od
sytuacji i rodzaju organizacji. Kazdy rodzaj petli jest potrzebny i nie
mozna wnioskowac, ze pojedyncza pe¢tla uczenia si¢ jest nieefektywna,
a najlepiej sprawdza si¢ potrojna. Jednak we wspotczesnych organiza-
cjach potrzeba podwojnej petli uczenia si¢ wzrasta, poniewaz zarow-
no srodowisko zewnetrzne, jak i wewngtrzne staja si¢ coraz bardziej
dynamiczne, zmienne, niestabilne, a organizacja chcac si¢ rozwijac,
musi na te wyzwania reagowac (Argyris, Schon 1978, s. 125).

D.H. Kim, przywotujgc koncepcje petli uczenia sie, diagnozuje roz-
nice w yjeciu indywidualnym i organizacyjnym. Indywidualne uczenie
sie, ktore wplywa na indywidualne modele myslowe to podwdjna pe-
tla indywidualnego uczenia si¢. Aby jednak wystgpita podwdjna petla
organizacyjnego uczenia si¢, indywidualne modele myslowe musza
zosta¢ inkorporowane do organizacji poprzez wspdlne modele myslo-
we, a nastepnie wplyng one na dzialania organizacji (Kim 1993, s. 45).
W jednym i drugim przypadku wzrasta potencjat do rozwigzywania
problemow, jednak dla organizacji cenniejszy jest drugi mechanizm,
ktory wykorzystuje potencjal organizacji, a nie jedynie potencjal jej
czlonkow.

Model ten, podobnie zresztg jak i inne przywolane w tej pracy,
wigze si¢ z szeregiem zalozen (warunkow), przy czym cz¢$¢ z nich
ma charakter ,idealny” — praktycznie nie wystepuja w rzeczywisto-
$ci. Wedlug Ch. Argyrisa, aby zaistniala podwdjna petla uczenia sig,
warunkiem koniecznym jest transparentnos¢ rozumiana jako peine
wyartykulowanie potrzeb i pomystow zaangazowanych stron i kom-
pletna wiedza o otoczeniu. Pod transparentnoscia kryje si¢ prawda,
bez niej (i to nie rozumianej jako idea, ale jako wdrozone w zycie stan-
dardy) wystgpi jedynie pojedyncza petla uczenia si¢, a modele myslowe
nie ulegna zmianie (por. Senge 2012).
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Ch. Argyris i D.A. Schon prowadzgc wiele badan, mieli mozliwo$é
weryfikacji podstaw swojej koncepcji. Analizujac konkretne wzorce
zachowan w organizacjach, zaobserwowali m.in., zZe jednostki pro-
muja jeden styl zachowan, a realizujg inny. Obrazowo, cztonkowie
organizacji co innego mowia (przekonania, teorie), a co innego robig
(zachowawczos¢, minimalizacja ryzyka). Do analogicznych konkluzji
dochodzi P.M. Senge, natomiast M. Pedler i K. Aspinwall przewrotnie
odnoszg sie do tych idealnych zatozen: ,jesli w organizacji s ludzie
lub grupy ludzi, ktorzy lubig wykorzystywac wtadze, zabiegajg o ogra-
niczone srodki, strzegg wlasnego terytorium, majg rozne ideologie
i cenig odmienne wartosci, wspolzawodniczg z innymi, to znaczy, ze
jest to normalna organizacja” (Pedler, Aspinwall 1999, s. 77).

Czesc badaczy tej problematyki, zwtaszcza praktycy, proponujg na-
rzedzia, ktorych zadaniem jest stworzenie takich warunkow w organi-
zacji, aby zatozenia ich modeli mogtly sta¢ si¢ prawdziwe. To podejscie
promuje P.M. Senge i jego wizja organizacji uczacej si¢.

Pojecie organizacji uczgcej sie zaistnialo w petni w swiatowej lite-
raturze w znamiennym czasie przetomu XX i XXI wieku. Stalo sie to za
sprawg opublikowanej w 1990 roku ksigzki Petera Senge’a Pigta dys-
cyplina. Teoria i praktyka organizacji uczgcych sie. Wskazany przez niego
kanon elementow procesu uczenia si¢ organizacji (myslenie systemo-
we, mistrzostwo osobiste, modele myslowe, wspolna wizja i zespolowe
uczenie si¢) jest zbiorem czynnikow, ktore byly rozpatrywane znacz-
nie wezesniej, zwlaszcza przez praktykow zarzgdzania. Innowacyjnosc
koncepcji P.M. Senge’a polegata na ich integracji, wskazaniu interakeji
pomiedzy nimi oraz nadaniu im podobnych rang w procesie uczenia
sie. Ponadto, bazujac na teoretycznych podstawach, jego podejscie
koncentrowato sie jednak na bardzo praktycznych aspektach.

Intuicyjnie rozumiana teoria P.M. Senge’a polega na: zmianie
swojego sposobu myslenia (modele myslowe), poznaniu siebie i dzie-
ki temu otwartosci na $wiat (mistrzostwo osobiste), zrozumieniu jak
funkcjonuje organizacja i jej otoczenie (myslenie systemowe), party-
cypacyjnym budowaniu strategii i celow (wspdlna wizja) oraz wspolnej
pracy w osigganiu postawionych celow (zespolowe uczenie si¢).
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Tab. 2. Dyscypliny uczenia sie organizacji wedtug PM. Senge'a

Dyscyplina Istota Zasady Praktyki
Myslenie Hoh;m, Struktura (vvaryvva , Archetypy systemow,
wzajemne na zachowania), opor X
systemowe o ! | symulacje
powigzania polityczny, efekt dzwigni
Precyzowanie osobistej
wizji, utrzymywanie
) Istnienie, Wizja, napiecie twaorczego napiecia,
Osobiste . o . e
i kreatywnos¢, | tworcze i emocjonalne, skupianie sie na
mistrzostwo v L g : .
. | zaleznosci podswiadomos¢ wyniku, dostrzeganie
2 biezacej rze_czywmtos/u,
S dokonywanie wyboréw
s
g Teorie gtoszone a teorie Odroznianie danych od
(=} . s .
= | Wiernos¢ stosowane w praktyce, formutowanych na ich
Modele =, : ! , ) : g
, < | prawdzie, drabina wnioskowania, podstawie uogdlnien,
myslowe N . , o S ) o
otwartos¢ rownowazenie dociekania | testowanie zatozen,
z obrona pogladéw tzw. ,lewa kolumna"
Proces tworzenia wizji,
Budowanie Wspdlnota Wspdlna wizja jako d;|¢\en!e SIe osob|s.tym|
. ) | wizjami, stuchanie innych,
wspolnej celu, hologram, zaangazowanie )
o : dopuszczanie swobody
wizji partnerstwo a podporzadkowanie .
wyboru, uznawanie
obecnej rzeczywistosci

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Senge 2012, s. 417-419).

Myslenie systemowe to w holistycznym modelu P.M. Senge’a ,,pia-
ta dyscyplina” integrujgca pozostale elementy. Jego istotg jest (Senge
2012, s. 94):

— dostrzeganie wzajemnych relacji pomi¢dzy zdarzeniami (Sprz¢-

zen zwrotnych — przyczyna-skutek-przyczyna),

— dostrzeganie zachodzacych proceséw zmian, a nie tylko statycz-

nych obrazdow rzeczywistosci, tzw. ztozonos¢ dynamiczna.

Powyzszy cigg rozumowania prowadzi do nastepujgcej konkluzji:
»,Doskonalgc myslenie systemowe, porzucamy zalozenie, ze odpo-
wiedzialnos¢ za rozwoj wydarzen ponosi jedna osoba lub pojedynczy
czynnik. Sprzezenie zwrotne sugeruje, ze wszyscy jesteSmy odpowie-
dzialni za problemy generowane przez system” (Senge 2012, s. 100).
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Zaleznosci przyczynowo-skutkowo-przyczynowe staja sie¢ szcze-
golnie istotne w przypadku wystepowania ,,zapetlonych” problemow?.
H. Rittel i M. Webber wskazuja na paradoks, ktory stawia pod znakiem
zapytania dotychczasows logike dzialania. Mianowicie, niemozliwe
jest zdefiniowanie problemu, wyizolowanie go z kontekstu, bez pozna-
nia jego rozwigzania, a zatem pojedyncza czy nawet podwojna petla
uczenia si¢ faktycznie nie istnieja. Nie ma zadnej stalos$ci warunkow
(Rittel, Webber 2014, s. 82—-86).

Koncepcja P.M. Senge’a jest probg znalezienia narzedzi, ktore po-
zwolg funkcjonowaé¢ wsrod tych zapetlonych problemow. Punktem
wyjscia do wdrozenia modelu uczenia sie jest koniecznos¢ odejscia
przez menedzerow od dogmatu zarzadzania rozumianego klasycznie
jako procesy planowania, organizowania, kontroli, i zamienienie go na
dogmat organizacji uczgcej si¢, gdzie wazne sg wizja, wartosci, modele
myslowe, uczenie si¢ 1 myslenie systemowe, ktore stanowi klamre spi-
najacag wszystkie te elementy (zob. rys. 4).

Z perspektywy trzech dekad mozemy ocenié, ze Pigta dyscyplina
miala przelomowy charakter, poniewaz wprowadzila pojecie orga-
nizacji uczgcej si¢ do prac teoretykow, a praktykom zaproponowata
konkretne narzedzia, ktore mogli stosowa¢ w pracy. Jej empiryczny,
wrecz poradnikowy charakter byt wielka zaletg. Na jej fali opubliko-
wano druga ksigzke pt. Pigta dyscyplina — materiaty dla praktyka (Sen-
ge, Kleiner, Roberts, Ross, Smith 1994), dzi¢ki czemu zainteresowanie
koncepcjg organizacji uczacej si¢ wzrastato i stato si¢ moda. Drugim
aspektem, stosunkowo odleglym od teoretycznych koncepcji, byto
odwotlanie sie do psychologicznych uwarunkowan funkcjonowania
jednostek i organizacji. Jednym z elementdw modelu Senge’a jest oso-
biste mistrzostwo rozumiane jako rozwqj osobisty. Jego podstawg s3

2 H. Rittel i M. Webber zapetlone problemy opisuja nastgpujgco: (1) nie s3
definitywnie sformutowane, (2) nie opieraja si¢ na zasadzie skonczonosci,
(3) ich rozwigzania sg wylgcznie mniej lub bardziej dobre albo zte, (4) cokol-
wiek zostanie rozwigzane, nie moze zostac¢ uznane za rozwigzane w sposob
ostateczny, (5) zadne rozwigzanie nie moze by¢ uogoélnione, (6) faktycznie
nie istnieje zaden skonczony zestaw potencjalnych rozwigzan, (7) kazdy
zapetlony problem jest wyjatkowy, (8) zapetlony problem moze by¢ symp-
tomem kolejnego problemu, (9) zapetlony problem jest otwarty na wiele in-
terpretacji, a sposob, w jaki go postrzegamy, warunkuje dziatania na rzecz
jego rozwigzania, oraz (10) planista nie ma prawa sie mylic.
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kompetencje i umiejetnosci, warunkiem — duchowa otwartos$¢, a celem
— zycie w sposob kreatywny, a nie bierny (por. Eichelberger i in. 2012;
Santorski 2014).

Rysunek nr 5. Elementy organizacji uczacej sie

ORGANIZACJA UCZACA SIE wedtug PM. Senge - Pigta Dyscyplina

— otoczenie organizadji tworzy razem z nig dynamiczny system
— powigzania (relacje) w systemie sg wielowymiarowe (przyczyna-

skutek-przyczyna) a nie linearne (przyczyna-skutek)
~ Myslenie — w systemie istniejg wzmacniajace i rownowazace sie sprzezenia
systemowe zwrotne, czes¢ z nich wystepuje z opdznieniami
— istniejg archetypy dziatania, np.: granice wzrostu, przenoszenie
ciezaru

— kazdy element systemu ma wptyw na catos¢, wszyscy ponosza
odpowiedzialnos¢ za system

— 10zW0j 0sobisty, ciagte dazenie do zrozumienia rzeczywistosci,
poznania prawdy, zwiekszania swiadomosci

— hiegtos¢, spetnienie sie w pracy, zaangazowanie, odpowiedzialnos¢

— zdefiniowana osobista wizja i wynikajace z niej cele

— generowanie i podtrzymywanie twdrczego napiecia pomiedzy
wizjg i rzeczywistoscig (tzw. konflikt strukturalny)

— tworczos¢ to walka z ograniczeniami, uciekamy od tego, czego nie
chcemy, zamiast dazy¢ do tego co chcemy

— mamy wptyw na otaczajace nas systemy

— koniecznos¢ wykorzystania podswiadomosci (intuicji), wiernos¢
prawdzie utatwia wspdtprace Swiadomosci z podswiadomoscig -
synergia

l,.| Osobiste
»| Mistrzostwo

— istniejg zakorzenione modele myslowe, ktére determinujg nasze
dziatania, modele upraszczajg ztozonos¢ Swiata, a to generuje

btedy
— nie mamy swiadomosci istnienia modeli, dlatego bezwiednie
= Modele poddajemy sie im
> myslowe — promocja i wdrozenie kultury otwartosci w organizacji

— pragmatyzm moze byc barierg dla otwartosci

— teorie gtoszone a teorie wykorzystywane w praktyce roznig sie

— uogolnienia, ryzyko budowania aksjomatu w oparciu o jedng
obserwacje

— poszukiwanie rownowagi pomiedzy dociekliwoscig a obrong
pogladow

— refleksja, stawianie pytan, dociekanie, tworcze burzenie porzadku
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— wyznaczenie celu wartego zaangazowania

— wiara w mozliwosc ksztattowania przysztosci, aktywnosc a nie
reaktywnosc

— dazenie do doskonatosci a nie jedynie do bycia najlepszym

— nie ma organizacji uczacej sie bez wspélnej wizji

— budowanie wspolnej wizji razem - zespotowo

— rozréznienie zaangazowania i podporzadkowania

— umozliwienie cztonkom organizacji dokonywania wyboréw

— wizje negatywne (strata energii, bezradnos¢, biernos¢, krotka
perspektywa) — wizje pozytywne (osiagniecie czegos, wynikaja
z ambidji a nie ze strachu)

— refleksyjnosc organizacji - jak szybko informacja przeptywa
W organizacji

I  Wspdlna
- wizja

— nieukierunkowany zespot to marnotrawstwo energii

— myslenie zespotowe jest bardziej spojne

— dialog - pozwala poznac inne punkty widzenia

— zatozenia dialogu: (1) prawda - to, co zaktadamy wcale nie musi
by¢ stuszne, (2) réwnos¢ - dziatamy na zasadach partnerskich,
bo mamy wspdlny cel, (3) porzadek - dialog powinien by¢
moderowany

— konsensus zawezajacy — szukamy wspclnego mianownika,
konsensus rozszerzajacy szukamy ogolnego, ale i petnego obrazu

— konflikt jest produktywny, maskowanie lub polaryzacja
stanowisk — nie

]

»>| Zespotowe
L uczenie sie

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Senge 2012).

Odmienne ujgcie problematyki uczenia si¢ proponuje I. Nonaka,
wspotpracujacy z H. Takeuchi przedstawiciel nurtu zarzadzania wie-
dza. Prezentuje on cykl uczenia si¢ w postaci spirali, podkreslajac
W ten sposob, ze po kazdym ,,przejsciu” tego cyklu poszerza sie zasob
doswiadczen, a wiedza jest kapitalizowana, zataczane sg coraz szersze
kregi spirali.

W latach 60. XX wieku M. Polanyi zaproponowat podziat wiedzy na
jawng i ukrytg (por. Polanyi 1967). Wiedza jawna jest definiowana jako
ta dostepna, mozliwa do skodyfikowania, uzewnetrzniona. Wiedza
ukryta ma nieformalny charakter, jest kapitalizowana wraz z kolejny-
mi doswiadczeniami, jej przekazywanie jest przez to utrudnione (Ko-
walczyk, Nogalski 2007, s. 23-24). Na podstawie tej logiki I. Nonaka
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i H. Takeuchi zbudowali swoj model, ktdry obrazuje konwersje wiedzy
niejawnej (ukrytej) w wiedz¢ jawna oraz przekazywanie wiedzy przez
jednostki do organizacji.

Spirala wiedzy obejmuje nastepujace kroki (Nonaka 1991, s. 166):

1. Socjalizacja — poznanie wiedzy niejawnej poprzez zdobywanie
doswiadczen, dzielenie si¢ doswiadczeniami (narzedzia: obser-
wacja, nasladowanie, interakcje).

2. Artykulacja (eksternalizacja) — przekazanie wiedzy ukrytej do
organizacji juz jako wiedzy jawnej (narze¢dzia: definicje, metafo-
ry, analogie, hipotezy, modele), w tym procesie poprzez refleksje
1 interakcje generuje si¢ nowa wiedza.

3. Kombinacja (systematyzacja) — przeksztalcenie wiedzy jawnej,
przelozenie jej na procedury, dokumentacje 1 wykorzystanie
w organizacji (narzedzia: selekcja, standaryzacja, procedury,
bazy danych, narzedzia informatyczne).

4. Internalizacja (uwewnetrznienie) — wiedza jest wchlaniana do
zasad organizacji i staje si¢ wiedzg niejawna, poszerza jej zasob
w organizacji.

Rys. 6. Spirala wiedzy wedtug I. Nonaka i H. Takeuchi

wiedza wiedza
ukryta ukryta

wiedza . wiedza
SOCJALIZACIA ARTYKULACJA )
ukryta ,f‘\ awna
Y
wiedza Q 7 wiedza
ukryta INTERNALIZACJA —1 KOMBINACJA jawna

' wiedza wiedza
jawna jawna

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Nonaka, Takeuchi 2000).

Ta wizja procesu uczenia si¢ ma kompleksowy charakter i oprocz
czterech podstawowych krokow analogicznych do innych modeli,
obrazuje proces konwersji wiedzy. Wiedza jawna i wiedza ukryta sg
rozpatrywane z perspektywy jednostki i z perspektywy organizacji.
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Ponadto, uchwycono role doswiadczenia, ktdre stale wzbogaca poten-
cjat uczenia sie.
Znacznie prostsze podejscie do zarzadzania wiedza proponuje
K. Dalkir w swoim trdjfazowym zintegrowanym cyklu. Faza pierw-
sza to pozyskiwanie i/lub tworzenie wiedzy, nastepnie oceniana jest
jej przydatnosé. Faza druga dotyczy dzielenia si¢ wiedza i jej rozpo-
wszechniania, wiedza jest umieszczana w odpowiednim kontekscie, co
czyni ja uzyteczng. Faza trzecia obejmuje przyswajanie i aplikacje wie-
dzy, wymaga ona takze biezacej aktualizacji, co z kolei prowadzi po-
nownie do fazy pierwszej, czyli pozyskiwania wiedzy (Dalkir 2005, s.
43). Zarzadzanie wiedzg wedlug K. Dalkira to przemyslana i systema-
tyczna koordynacja zasobow ludzkich, technologii, procesow i struk-
tury organizacyjnej, ktora ma na celu wytworzenie dodatkowej warto-
$ci dzigki innowacjom i ponownemu uzyciu sprawdzonych rozwigzan.
Wartos¢ ta jest uzyskiwana przez promowanie tworzenia, dzielenia si¢
1 stosowania wiedzy, ale takze przez zasilanie pamieci organizacyjnej
cennymi doswiadczeniami i najlepszymi praktykami, co zapewnia cig-
gle uczenie sie organizacji (tamze, s. 337).

G. Huber dokonat wnikliwej analizy mechanizmow zwigzanych
z uczeniem si¢. Odwotujac sie do szczegolowych narzedzi, wyrdznia
on cztery procesy przetwarzania informacji, tworzgce cykl uczenia si¢
(Huber 1991, s. 2, 81-115):

1. Pozyskiwanie wiedzy — zbieranie danych, informacji, wiedzy.

2. Dystrybucja informacji — zgromadzona z roznych zrodet wiedza
trafia do wszystkich cztonkow organizacji, prowadzi do wygene-
rowania nowej informacji, nowych znaczen.

3. Interpretacja informacji — wiedza jest przetwarzana (w orga-
nizacji) i otrzymuje nowe znaczenie/zastosowanie wspolne dla
organizacji.

4. Pamie¢ organizacyjna — wiedza jest przechowywana, aby mogta
by¢ wykorzystana w przysztosci.

Wedlug tego badacza organizacyjne uczenie sie wystepuje, gdy po-

przez procesy przetwarzania informacji nastepuje zmiana potencjal-
nych zachowan (tamze, s. 2).
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Tab. 3. Procesy przetwarzania informacji wedtug G. Hubera

1. Pozyskiwanie Wrodzone uczenie sie
wiedzy

Empiryczne uczenie sie Organizacyjne eksperymenty

Organizacyjna samoocena

Eksperymentujace organizacje

Niezamierzone
i nieusystematyzowane uczenie sie

Krzywa uczenia sie - uczenie sie
bazujace na doswiadczeniu

/astepcze uczenie sie

Przeszczepianie

Szukanie i ,zauwazanie" Przeszukiwanie (skanowanie)

Skoncentrowane poszukiwanie

Monitorowanie efektywnosci

2. Dystrybudja informadji

3. Interpretacja Mapy poznawcze i ramy — schematy myslowe
informadji

Zakres narzedzi

Przetadowanie informacjami

Oduczanie sie, zapominanie

4. Pamie¢ Przechowywanie i ,wnoszenie aportem” informacji
organizacyjna

Pamiec organizacyjna bazujaca na narzedziach informatycznych

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Huber 1991, s. 2, 81-115).

W ramach pozyskiwania wiedzy kluczowe jest empiryczne uczenie
sie. G. Huber poswieca temu najwigcej miejsca, wprowadzajgc kolejny
poziom podziatu narzedzi w tym obszarze (tamze, s. 91-95):

- organizacyjne eksperymenty — mechanizmy, ktore pozwalajg wy-
generowac¢ informacje zwrotng poprzez analizowanie zdarzen
po fakcie lub prowadzenie eksperymentow,

- organizacyjna samoocena — gromadzenie informacji od czlon-
kow organizacji, porzgdkowanie i dzielenie informacji pomie-
dzy czlonkow organizacji, a nast¢gpnie zaplanowanie i podjecie
dzialan,
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- eksperymentujace organizacje — uzyskanie i utrzymanie zdolno-
sci do adaptacji, tzw. samoprojektujaca si¢ organizacja,

- niezamierzone i nieusystematyzowane uczenie si¢ — procesy
uczenia si¢ wystepujace ,,przez przypadek” oraz zjawiska w or-
ganizacji, ktore nie sg przypadkowe, jednak organizacja ich nie
zauwaza,

— krzywa uczenia si¢ — funkcja doswiadczenia, przyjecie zaloze-
nia, ze wzrost doswiadczen organizacji przeklada si¢ wprost na
wzrost jej efektywnosci.

Autor podkresla, ze drugi z procesow przetwarzania informacji —
dystrybucja - to element, ktory odroznia uczenie organizacyjne od
indywidualnego (tamze, s. 100). Poprzez zintegrowanie wielu infor-
macji, pochodzacych z réznych komorek, powstaje nowa informacja,
w szczegdlnosci dotyczy to wiedzy ukrytej, modeli myslowych. Proces,
ktory sprawia, ze informacja staje si¢ wiedza to krok trzeci — inter-
pretacja. G. Huber postrzega ten proces dwojako. Ujecie pierwsze —
wszyscy czlonkowie organizacji szukajg wspolnej interpretacji dla da-
nej informacji, rozwija to wspolprace i konsoliduje procesy myslowe.
Ujecie drugie — wszyscy czlonkowie organizacji interpretuja informa-
cje w sposob odmienny, wicksza liczba interpretacji oznacza inten-
sywniejsze uczenie si¢, bo poszerza si¢ zakres potencjalnych zacho-
wan organizacji. Na stopien wspdlnej interpretacji nowych informacji
w organizacji wplywa: jednolitos¢ schematow myslowych, spdjnosé
ram (zalozen) w obszarze komunikowania nowych informac;ji, bogac-
two (zakres) narzedzi uzywanych do komunikowania, obcigzenie in-
formacja jednostki odpowiedzialnej za jej interpretacje, zakres wiedzy,
ktorego trzeba sie oduczy¢ przed wprowadzeniem nowych rozwigzan
(tamze, s. 102). Ostatnim elementem modelu jest pamie¢ organizacyj-
na — depozytorium wiedzy, zwigzane z trudnosciami w gromadzeniu
wiedzy niejawne;j.

Z kolei M. Pedler i K. Aspinwall skoncentrowali si¢ na wyrdzni-
kach organizacji uczacej sie. Wedtug nich ,,Organizacja uczgca si¢ to
taka organizacja, ktora umozliwia i utatwia nauke wszystkim swoim
cztonkom oraz §wiadomie przeksztatca zaréwno siebie, jak i kontekst,
w ktorym istnieje” (Pedler, Aspinwall 1999, s. 7). Badacze zdefinio-
wali trzy stany $wiadomos$ci w organizacjach. Pierwszy to przetrwa-
nie - tworzenie praktyk i mechanizmow skutecznego rozwigzywania
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problemodw. Drugi, tzw. adaptacja — oznacza dostosowanie praktyk do
zmieniajgcego sie srodowiska. Trzeci to utrzymanie — proby oddzialy-
wania na srodowisko i utrzymywanie z nim statego zwiazku. Procesy
uczenia si¢ wystepuja na kazdym z tych etapow, a ich jakosc i inten-
sywnos¢ warunkuje miejsce, w ktorym znajduje si¢ organizacja (tamze,
s. 116).

Przywolani autorzy okreslili takze wyrozniki organizacji uczgcej
sie (tamze, s. 38—-41):

— podejscie do strategii organizacji przez pryzmat uczenia sig,

— zaangazowanie wszystkich pracownikow w wyznaczanie celow
organizacji,

— ciggte informowanie ludzi o najwazniejszych aspektach dziatania
organizacji,

— wykorzystanie budzetu jako narzedzia uczenia sie, przejrzy-
sto$¢ planowania i rozliczania srodkow finansowych z udziatem
pracownikow,

— intensywny przeplyw wiedzy wewngtrz organizacji,

— elastyczny system gratyfikacji,

— elastyczne struktury organizacyjne,

- zaangazowanie pracownikow, ktorzy maja najwickszy kontakt ze
srodowiskiem zewnetrznym — bo tylko oni moga dostarczy¢ do
organizacji nowa wiedze,

- nauka z innymi organizacjami,

— klimat sprzyjajacy uczeniu sie,

— mozliwosci rozwoju dla wszystkich cztonkow organizacji.

Podejscie to jest szczegllnie cenne z punktu widzenia organizacji,

gdyz skupia si¢ na uwarunkowaniach wynikajgcych z kultury organi-
zacyjnej, czyli elementach, na ktore organizacja ma duzy, bezposredni
wplyw (w przypadku przekonan i cech osobowosci pracownikow taki
wplyw jest zasadniczo ograniczony).

D.A. Garvin, podkresla praktyczne aspekty organizacji uczacej sie.

W jej przekonaniu teorie, idee majg drugorzedny charakter, kluczowa
jest natomiast odpowiedz na pytanie: co zrobic, aby organizacja uczyta
sie 1 jak sprawdzi¢, na jakim poziomie rozwoju si¢ znajduje (Garvin
1993, s. 78). Poczatkowo autorka definiowata organizacje uczgcs sie,
wskazujgc nastepujgce wyrozniki:
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— systematyczne podejscie do rozwigzywania problemow — wy-
korzystanie metod naukowych, w tym statystycznych, szukanie
niestandardowych rozwigzan,

- eksperymentowanie z nowymi metodami post¢powania — prak-
tyczna weryfikacja,

— wycigganie wnioskow z wlasnych doswiadczen - analiza btedow

1 sukcesow,

przejmowanie ,,dobrych praktyk” od innych firm - benchmar-

king, wspolpraca,

- szybkie 1 skuteczne rozpowszechnianie wiedzy wewnatrz
organizacji.

Rys. 7. Hierarchia wartosci w kulturze uczenia sie organizagji

Ciagte
uczenie sie

Transparentnos¢
Odpowiedzialnosc

Podejscie problemowe
Aktualne (wazne) informacje

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Popper, Lipshitz 1998, s. 43-45).

W 2008 roku D.A. Garvin, A.C. Edmondson i F. Gino dokonaly re-
wizji tego modelu, proponujac jego uproszczong wersje, ktora obej-
muje trzy bloki (Garvin i in. 2008, s. 12-13):

1. Srodowisko wspierajace uczenie sie — swoboda dziatania pra-
cownikow, mozliwos¢ prezentowania pomystow i pogladow,
otwartosc¢, akceptacja ryzyka, mozliwos¢ eksperymentowania,
tworcze napiecie, doskonalenie istniejacych rozwigzan.

2. Skonkretyzowane procesy i narzedzia uczenia si¢ — umozliwia-
jace pozyskiwanie, generowanie, gromadzenie, interpretacje,
upowszechnianie i aplikacje wiedzy.
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3. Przywodztwo wspierajace uczenie sie — otwartos¢ menedzerow,
dawanie przykladu w zakresie uczenia si¢, wspieranie nowych
pomystow, zachecanie do dialogu.

M. Popper i R. Lipshitz swoja koncepcj¢ zasadzaja nie na procesie
uczenia si¢, a na warunkach, jakie muszg by¢ spelnione, aby uczenie
si¢ mogto zaistnie¢ w organizacji. Proponuja oni ujecie tych warunkow
w postaci piramidy. Uczenie si¢ stanowi szczyt budowli, a jej funda-
menty to uwarunkowania i kultura organizacyjna.

Poszczegolne poziomy, poczynajgc od podstaw tej piramidy, obej-
muja (Popper, Lipshitz 1998, s. 43-45):

- aktualne (wazne) informacje (autorzy definiuja dane jako niezin-
terpretowane informacje, natomiast wiedz¢ jako zinterpretowa-
ne informacje) uczenie si¢ na indywidualnym i organizacyjnym
poziomie prowadzi do transformacji danych w wiedze, jednak
aby proces ten byt produktywny potrzebne sg: kompletne, nie-
znieksztalcone, weryfikowalne, wiarygodne informacje,

— podejscie problemowe (merytoryczne) — koncentracja na me-
rytorycznym znaczeniu informacji; podejscie problemowe jest
zwigzane z demokratyzacjg, rownym dostepem do wiadzy, par-
tycypacja, kanatami informacyjnymi, poniewaz te elementy po-
budzajg innowacyjnos¢ i uczenie sie; podejscie problemowe to
takze analizowanie otoczenia jako systemu, a dziatan jako pro-
cesow tworzgcych catosc,

— odpowiedzialno$¢ — bycie odpowiedzialnym za dzialania i ich
konsekwencje oraz uczenie si¢ poprzez analize tych dziatan iich
skutkow, drugi aspekt, to budowanie $wiadomosci jednostek
oraz organizacji o ich realnym wplywie na otoczenie (por. Senge
2012),

— transparentnos$¢ — che¢ jednostki/organizacji do otwartosci, de-
monstrowania swojego sposobu dziatania innym, aby dosta¢ od
nich informacje zwrotng; transparentnosc¢ zabezpiecza tez przed
znieksztalceniami informacji, tzn. tworzy szanse na analize pro-
blemu z roznych punktow widzenia, a nastepnie szukanie roz-
wigzania w szerokiej gamie mozliwosci,

— ciagle uczenie si¢ — integracja powyzszych elementow stanowia-
ca najwyzszy poziom rozwoju i podstawe przetrwania w konku-
rencyjnym, zmieniajacym si¢ srodowisku.
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To ujecie w obrazowy sposob, prezentuje czynniki wplywajace na
potencjal uczenia sie, jednocze$nie ustalajac ich hierarchie. Eatwo zna-
lez¢ tu analogie do modelu pieciu dyscyplin P.M. Senge’a, jednak tam
poszczegolne elementy byly traktowane jako rownie istotne. M. Pop-
per i R. Lipshitz wskazujg coraz wyzsze poziomy rozwoju organizacji,
zakladajac, ze ciggle uczenie si¢ jest szczytowym stadium rozwoju.

B. Mikuta analizuje uczenie sie przez pryzmat podejmowanych
w organizacji dzialan, ktore majg zapewni¢ jej adaptacje do otoczenia.
Nie utozsamia jednak uczenia si¢ z adaptacja, ale wskazuje ja jako cel
procesu. Wedltug niego ,,organizacja chcgca prowadzi¢ procesy orga-
nizacyjnego uczenia si¢ musi posiada¢ zdolnos¢ do adaptacji w sposob
endogenny (poprzez wewngtrzne inicjowanie i przeprowadzanie orga-
nizacyjnych procesow zmian, a wiec o wilasnych sitach)”. Organizacja
musi zatem posiada¢ odpowiednie struktury, metody dziatania, klimat
i kulture organizacyjng (Mikuta 2005, s. 22). Wyrdznia on trzy typy
uczenia si¢ (Mikuta 2001, s. 11):

1. Tradycyjne — pozyskiwanie wiedzy 1 umiejetnosci w oderwa-
niu od dziatania, np.: szkolenia, doskonalenie zawodowe,
samoksztalcenie.

2. Empiryczne — zdobywanie nowych doswiadczen, np. dzialanie
i uczenie si¢ na bledach (zalozenie: bledow si¢ nie ukrywa, ale
analizuje), benchmarking, warsztaty oraz pozyskiwanie opinii
od Kklientow, ewaluacja zewnetrzna, rotacja na stanowiskach
pracy, analogia do pojedynczej petli uczenia sie.

3. Cybernetyczne - ,,polega na odkrywaniu nowych sposobow wi-
dzenia i rozumienia norm rzadzacych funkcjonowaniem orga-
nizacji, ich kwestionowaniu i zmianie”, analogia do podwojnej
petli uczenia sie.

Kazdy z tych typow jest elementem skladowym procesu organiza-

cyjnego uczenia si¢ — uzupetniajg si¢ one wzajemnie.

B. Mikuta, A. Pietruszka-Ortyl i A. Potocki identyfikuja nastepu-
jace atrybuty organizacyjnego uczenia si¢: (1) przedmiotem organiza-
cyjnego uczenia si¢ jest biezgce funkcjonowanie organizacji oraz same
procesy uczenia si¢; (2) uczenie sie jest procesem spotecznym zdeter-
minowanym kulturg organizacyjng, a jednoczesnie stwarza mozliwosc
kreowania tej kultury; (3) uczenie si¢ ma zindywidualizowany charak-
ter, trudno kopiowacé czy imitowac te rozwigzania, poniewaz zalezg od

Uczenie sie organizacji organizacji — ujecie teoretyczne 49



specyfiki organizacji rozumianej jako jej kultura organizacyjna i cha-
rakterystyka pracownikow, w tym przywodztwa; (4) uczenie si¢ wyste-
puje z rdzng intensywnoscia (Mikuta i in. 2007, s. 44).

Stosunkowo prosty, funkcjonalny model uczenia si¢ (zarzadzania
wiedza) proponuje OECD. Jego sktadowe to (The Learning Government
2003, s. 3):

— wytwarzanie i gromadzenie informacji,

— przeksztalcanie informacji w wiedze,

— podejmowanie decyzji w oparciu o wiedzg.

Ta koncepcja ma charakter empiryczny i jest wskazywana przez
OECD jako dobra praktyka, zwlaszcza do zastosowania w krajach roz-
wijajacych sie, stad tez struktura tego modelu jest bardzo sptaszczona,
zawiera jednak kwintesencje elementow wymienianych przez innych
badaczy.

2.5. Wiedza, pamie¢, modele myslowe, narzedzia uczenia sie

Uzupelnieniem warstwy teoretycznej w zakresie organizacyjnego
uczenia sig, uczenia si¢ organizacji oraz zarzgdzania wiedzg, oprocz
przywotanych modeli, definicji, wyroznikow i czynnikow wspierajg-
cych uczenie sig, jest odniesienie si¢ do narzedzi i takich poje¢, jak
wiedza, pamie¢, modele myslowe. Narzedzia pozwalaja wdrozy¢ mo-
dele w zycie i tworzg $rodowisko do ich funkcjonowania. Sg tez naj-
bardziej namacalnym (dla pracownikow i dla organizacji) przejawem
uczenia sig.

»Zarzadzanie wiedzg” koncentruje si¢ na wiedzy jako kluczowym
zasobie organizacji — zasobie, ktorym mozna zarzadzaé. Przytoczona
spirala wiedzy obrazuje ten proces, a sposob jego realizacji definiu-
je charakter wspolczesnych organizacji. Dane, informacje, wiedza —
procesy uczenia si¢ dotykaja kazdego z tych trzech poziomow. O ile
informacje mozemy definiowa¢ jako uporzadkowane i odniesione do
kontekstu dane, o tyle wiedza jest jeszcze wzbogacona o mechanizmy
interpretacji. Ze wzgledu na te ztozono$¢ (dane umiejscowione w kon-
tekscie z mozliwos$cig interpretacji) wiedza staje sie kluczowym poje-
ciem w modelach i definicjach uczenia sie, czy tez zarzadzania wiedzg
(por. Nonaka 1995, 2000). W literaturze przedmiotu mozna odna-
lez¢ wiele jej typologii. Przytoczona wczesniej, stownikowa definicja
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uczenia sie odnosi si¢ do pozyskiwania wiedzy lub umiejetnosci. D.H.
Kim dzieli te poziomy uczenia si¢, wyrozniajac (Kim 1993, s. 38):

- poziom konceptualny — pozyskiwanie wiedzy, know-why, czyli
zdolnosc¢ do zrozumienia doswiadczen (refleksja),

~ poziom operacyjny — pozyskiwanie umiejetnosci, know-how, czy-
li umiejetnos¢ wykonywania okreslonych dziatan.

L. Nonaka rowniez dokonuje dualistycznego podziatu wiedzy, ale kon-

centruje si¢ jednak na kryterium jej dostepnosci (Nonaka 1991, s. 165):

— wiedza jawna jest zwykle skodyfikowana, sformalizowana i usys-
tematyzowana, dlatego latwo ja przekazywac (w definicjach,
procedurach, instrukejach, specyfikacjach, programach kompu-
terowych itp.),

— wiedza niejawna (ukryta, nazywana przez cz¢s¢ badaczy taktycz-
n3) jest subiektywna, spersonalizowana, uzalezniona od kontek-
stu — jest trudna do skodyfikowania, a tym samym do przeka-
zania, zawiera specyficzne umiejetnosci, zawsze odnosi si¢ do
modeli myslowych, przekonan, metodsa jej pozyskiwania jest
gtownie doswiadczenie.

Inny podzial wprowadzaja M. Pedler i K. Aspinwall, definiujac
cztery typy uczenia si¢ i zwigzanej z nimi wiedzy (Pedler, Aspinwall
1999, s. 52):

1. Nauka dotyczgca rzeczy — wiedza (teoria),

2. Nauka jak robi¢ rozne rzeczy — umiejetnosci, kompetencje, zdol-

nosci (praktyka),

3. Nauka jak sta¢ sie sobg — rozwoj osobowy,

4. Nauka jak osiggac¢ wspolne cele — pomost pomiedzy indywidula-
Nym uczeniem si¢ a uczeniem si¢ organizacji.

Zblizona typologie proponuja J.B. Quinn, P. Anderson i S. Finkel-
stein, analizujac potencjal intelektualny organizacji (Quinn i in. 2006,
s. 211-212):

1. Wiedza poznawcza — wiem co.

2. Umiejetnosci praktyczne — wiem jak.

3. Zrozumienie zasad funkcjonowania systemu — wiem dlaczego.

4. Autokreatywnos¢ - zalezy mi na tym, jak bedzie.

Z perspektywy organizacji, celem powinien by¢ czwarty typ, jednak
warunkiem koniecznym jego wystapienia, jest zaistnienie, na pozio-
mie jednostek, trzech pozostatych typow.
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Rys. 8. Dane, informacje, wiedza

Wiedza - informacje odniesione do doswiadczen, zatozen, wartosci

Informacje - dane umieszczone w kontekscie

Dane - obiektywne fakty

Zrodto: opracowanie wiasne.

Tradycyjne, mechanistyczne rozumienie organizacji w kontekscie
uczenia sie to traktowanie organizacji jako ,,maszyny do przerabiania
wiedzy”. Zgodnie z tym uj¢ciem jedyna uzyteczna wiedza to formalne,
usystematyzowane dane, skodyfikowane procedury, uniwersalne za-
sady. A mechanizmy mierzenia wartosci nowej wiedzy (pozyskiwanej
z Zewnatrz, wytwarzanej wewngetrznie) sg rownie ,,twarde” i policzal-
ne, np. spadek kosztow, stopa zwrotu. W kazdej organizacji istnieje
jednak wiedza ,ukryta”, subiektywna, intuicyjna, nieskodyfikowana,
nieformalna. Mierniki wiedzy musza by¢ zatem uzupelniane takze
o ,miekkie” wskazniki, np. zadowolenie klientow czy pracownikow
firmy. Podsumowujac, wiedza jest podstawowym wskaznikiem ucze-
nia sie, organizacja uczy sie kiedy zmienia si¢ zasob jej wiedzy, zarow-
no tej jawnej jak i ukryte;.

Organizacja to nie maszyna dzialajaca w oparciu o binarne algo-
rytmy, to raczej organizm, ktory podobnie jak jednostka ma swoj spo-
sOb postrzegania $wiata (model myslowy) i swoje cele (wizja) (Nonaka
1991, s. 164). Zdolnos¢ uczenia si¢ jest zasadniczo przypisywana orga-
nizmom zywym. Co prawda dzisiejsze maszyny takze si¢ uczg, ale tyl-
ko przy pomocy algorytmow. Trudno opracowa¢ skuteczny algorytm
uczenia si¢ dla organizacji — jej sercem sg ludzie, a czynnik ludzki jest
nieprzewidywalny.

Dla G. Hubera jednostka oznacza czlowieka, zwierze, takze gru-
pe¢, organizacje, czy nawet cale spoteczenstwo. Mnogosc¢ elementow
sktadowych tak rozumianej ,jednostki” przektada sie na jej potencjat
uczenia si¢. Jest on tym wickszy im (Huber 1991, s. 90):

- wigcej jednostek w organizacji pozyskuje wiedze,

- wigcej interpretacji wiedzy pojawia si¢ i im bardziej si¢ od siebie

roznig,
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— wiecej czesci organizacji rozwija wspolne zrozumienie tych roz-
nych interpretacji.

Brak przewidywania przyszilych potrzeb informacyjnych organizacji
powoduje, ze znaczna czes¢ dzisiejszej wiedzy nie jest zachowywana.
To zjawisko tzw. ,starcia tablicy z rozwigzaniem”. Kolejne problemy to
kodyfikacja wiedzy niejawnej, trudnej do opisania, a takze brak swia-
domosci organizacji i jej cztonkow (jaka wiedze posiadajg lub gdzie
ja posiadajg). Pamie¢ organizacyjna, zwana tez pamigcig instytucjo-
nalng, jest taczona ze stabilno$cig organizacji, ciggtoscig kadry urzed-
niczej, mechanizmami akumulowania wiedzy, zwtaszcza ukrytej. Nie
mozna jednak tych procesow utozsamiac z uczeniem si¢ organizacji,
poniewaz pamiec jest elementem procesu uczenia si¢, ale ma pasywny
charakter.

Pamie¢ organizacyjna to wedlug G. Hubera ostatni z czterech
procesow przetwarzania informacji. Wigze on z nim dwie kategorie
narzedzi. Pierwsza to przechowywanie i ,,wnoszenie aportem” infor-
macji — w organizacji przechowuje si¢ wiele ,twardych” danych i in-
formacji, czasami z potrzeby, czasami z przyzwyczajenia, a czasami
po to, aby zadowoli¢ czlonkow organizacji. Natomiast ,,mi¢kkie” in-
formacje i wiedza s3 najczesciej gromadzone w glowach menedzerow
i pracownikow. Druga kategoria to pamie¢ organizacyjna bazujgca na
narzedziach informatycznych. Informatyzacja utawia komunikacje,
pozwala na szczegolowe dokumentowanie dziatan (w tym dokumen-
towanie komunikacji) oraz jest wydajnym narzedziem gromadzenia
danych (Huber 1991, s. 102).

Czynnik ludzki stanowi kluczowy element zardwno w pierwszym,
jak 1 drugim przypadku. Aby sie uczy¢, zwigkszaé zasob wiedzy, ko-
nieczne jest jej repozytorium (pracownicy nie sg w stanie przechowy-
wac wiedzy jedynie w swoich glowach). Nawet jesli to repozytorium
ma forme elektronicznej bazy, to zasadniczo jest tworzone, zarzadza-
ne i zasilane przez pracownikow. Koncepcje machine learning, big data
itp. pozwalaja budowac¢ samozarzadzajgce si¢ systemy informatyczne
(por. Kramer, Magee 2007), jednak ich powszechno$¢ w organizacjach,
zwlaszcza w administracji, jest niska. Barierg pozostaje nadal kodyfi-
kowanie i przechowywanie wiedzy ukrytej (mi¢kkiej).

Zaktadajac, ze uczenie si¢ to pozyskiwanie wiedzy, a pami¢c to
mechanizm jej przechowywania, to modele mys$lowe sa narzedziami,
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ktore mowig jak zinterpretowac i wykorzystac¢ wiedz¢ w danym kon-
tekscie. Modele myslowe moga by¢ kojarzone z wiedzg ukryta, jed-
nak s3 znacznie szersza kategoria — to rodzaj obiektywu, przez ktory
postrzegamy swiat. Wedtug koncepcji P.M. Senge’a, modele myslowe
to $wiatopoglad, przez ktory obserwujemy, poznajemy, analizujemy,
interpretujemy otaczajaca nas rzeczywistosc¢. Charakteryzuja si¢ one
tym, ze nie sg wprost wyrazane przez jednostki, a co wiecej, wielo-
krotnie artykutowane modele roznig sie od faktycznie stosowanych.
Kolejna ich cecha, to $ciste powigzanie z ludzmi: ,,nawet w najbar-
dziej zbiurokratyzowanej organizacji znacznie wiecej z organizacji
znajduje si¢ w glowach jej pracownikow niz w procedurach i bazach
danych” (por. Senge 2012, s. 198; Kim 1993, s. 41-45). Powyzsze zda-
nie uwypukla kluczowe etapy procesu uczenia sie¢, a doktadnie uktad
zaleznosci (sprzezenie). Po pierwsze, organizacyjne uczenie si¢ zalezy
od tego, jak jednostki rozwijaja swoje modele myslowe, a po drugie,
na ile te modele stajg si¢ jawne (podzielane). Te dwa elementy s3 pod-
stawg tworzenia nowych modeli myslowych na poziomie organizacji.
Z modelami myslowymi sg zwigzane najwi¢cksze wyzwania dotyczgce
uczenia si¢ organizacji. To niewatpliwie niezbedny zestaw instrumen-
tow, ktore umozliwiajg rozpoznawanie tych modeli, ich interpretacje
i zmienianie.

Wedtug I. Nonaki, newralgicznym elementem modelu uczenia si¢
jest proces artykulacji, kiedy wiedza niejawna jest wyrazana i prze-
kazywana. Proces ten wymaga instrumentu w postaci figuratywnego
jezyka. Przydatne sg takie narzedzia, jak (Nonaka 1991, s. 167-168):

— metafora — wspiera tworzenie wiedzy, zwlaszcza w poczatkowych
etapach, pozwala wyrazi¢ to, co wiedzg rdzne jednostki, a maja
trudno$¢ z przekazaniem tego, bazuje na intuicji, pozwala wia-
zac¢ odlegte od siebie tematy,

— analogia — bardziej od metafory ustrukturyzowany proces wska-
zywania zbieznych uwarunkowan i roznic,

— model - wyobrazalny, logiczny mechanizm obrazujgcy rzeczywi-
stos¢ w oparciu o zwigzki przyczynowo-skutkowe.

Przez metafor¢ przedstawiamy pozornie niezwigzane ze sobg
aspekty (wiedza niejawna), poprzez analogi¢ szukamy powigzan po-
miedzy nimi, a przez model pokazujemy, jak dziata ta koncepcja i jak
wykorzystac ja w organizacji (wiedza jawna).
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Rys. 9. Narzedzia analizy modeli myslowych

MODEL

ANALOGIA

METAFORA

Zrédto: opracowanie wtasne (za: Nonaka 1991, s. 167-168).

Wiekszos¢ badaczy wskazuje moment ,,ujawniania” modeli myslo-
wych jako kluczowy, a tym samym powigzany z szeregiem barier doty-
czgcych jezyka przedstawiania tych modeli. Ich ztozonos$¢, dynamicz-
ny charakter, systemowe podejscie oraz zroznicowanie powoduja, ze
ich zrozumienie oraz opisanie wymaga narze¢dzi. Podstawowe z nich,
wraz z ryzykami, ktore mogg generowac, to (Kim 1993, s. 47-48, Sen-
ge 2012, s. 89, Pedler, Aspinwall 1999, s. 59-61):

archetypy dziatania, pozwalajace rozszyfrowywac¢ modele myslo-
we 1ich dynamike,

eksperymentowanie, umozliwiajace probowanie i weryfikowanie
przyjetych rozwigzan, ale nadmiar pomystow i doswiadczen po-
woduje odejscie od celu,

modelowanie — nasladowanie najlepszych praktyk z zewnatrz,
ale to ostabia pomystowos¢ i szukanie wlasnej drogi,

badanie - analiza doswiadczen, otwarto$¢, Swiadomos¢ kontek-
stu, ale istnieje ryzyko zbyt dociekliwych badan i zachwiania
rownowagi pomiedzy uczeniem si¢ a praca,

rozpoznawanie zjawisk stanowigcych podstawe funkcjonowania
systemow, takich jak: wzmacniajace i rownowazace sprzezenia
zwrotne, opoznienia, ztozonos¢ dynamiczna,

myslenie systemowe, ktore nie jest traktowane instrumentalnie,
ale jako rodzaj ,,wrazliwosci” — wyczulenia na subtelne powigza-
nia determinujgce poszczegolne systemy,

nawyki rozumiane jako wyksztalcenie ,,odruchowych” proce-
dur na poziomie organizacji i jej cztonkow, ktore dziataja nawet
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wtedy, gdy zmieniaja si¢ pracownicy z nimi zwiazani, ale istnieje
ryzyko, ze proces stanie si¢ mechaniczny (por. Duhigg 2013),

— pamig¢ - gromadzenie, przechowywanie i rozpowszechnianie
wiedzy i doswiadczen, ale to wzmaga orientacje na przeszlosé
1 blokuje zmiany.

»2Mechanizmy organizacyjnego uczenia si¢ sa zinstytucjonalizowa-
nymi strukturami i procedurami, ktore pozwalajg organizacji uczy¢ sie
‘prawdziwie’, tj. gromadzi¢, analizowaé, przechowywac, rozpowszech-
niac i systematycznie wykorzystywac informacje, przydatne dla organi-
zacjiijej cztonkow” (Popper, Lipshitz 1998, s. 40). Autorzy wskazujg, ze
wlasnie te mechanizmy sprawiajg, ze uczenie si¢ ,,w organizacji” staje
sie uczeniem organizacyjnym, kolektywnym. Poprzez kryterium kolek-
tywnosci roznicujg narzedzia na: 1) zintegrowane, kiedy osoby generu-
jace wiedze sa tozsame z osobami wykorzystujgcymi wiedze i 2) niezin-
tegrowane, kiedy sg to rozne jednostki. Druga typologia: 1) narzedzia
dedykowane uczeniu si¢ — proces uczenia si¢ jest realizowany niezalez-
nie od wykonywania zadan i 2) narz¢dzia dwufunkcyjne — uczenie si¢
nastepuje w potaczeniu z wykonywaniem zadan (tamze, s. 41).

Najprostsze mechanizmy to niezintegrowane, dedykowane ucze-
nie sie, ktorego przykiadem sa zewngtrzne szkolenia dla pracowni-
kow. Stereotypowo, organizacyjne uczenie si¢ czesto jest wigzane ze
szkoleniami. Badacze kwestionuja jednak to podejscie, podkreslajac,
ze ,Przedsiebiorstwo szkolace si¢ nie jest przedsiebiorstwem uczgcym
si¢” (Pedler, Aspinwall 1999, s. 8). P.M. Senge stwierdza jednoznacznie,
ze uczenie si¢ to nie zdobywanie nowych informacji, to osigganie wy-
nikow, na ktorych nam zalezy (Senge 2012, s. 156). Szkolenia, zwlasz-
cza zewnetrzne, moga stanowi¢ jedynie jeden z elementow organizacji
uczacej sie. Weale nie sg niezbedne, maja gtownie charakter wspoma-
gajacy. Moga tez sta¢ sie barierg w uczeniu sie organizacji w przypadku,
gdy traktuje sie je instrumentalnie — organizacja ,,usypia swoje sumie-
nie”, uznajac, ze skoro szkoli swoich pracownikow to uczy sie.

Ostatnim aspektem zwigzanym z uczeniem si¢, ktory stwarza nie-
ograniczone wrecz mozliwosci, sg narzedzia informatyczne. Celowo
wskazano je na koncu, poniewaz sg one traktowane jako techniczne
wsparcie, a nie istota organizacyjnego uczenia sie. E-administracja
bardzo szybko awansuje z roli narzedzia w rekach urzednikdw do statu-
su nowego paradygmatu zarzgdzania publicznego. Rozwdj technologii
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w obszarze komunikacji, zarzadzania danymi, sztucznej inteligencji
sprawia, ze w e-administracji upatruje si¢ nieograniczonego potencjatu
(Matheus, Janssen, Maheshwari 2020). W Polsce poj¢cie e-administra-
cja ttumaczone jest szeroko jako zarzadzanie publiczne z wykorzysta-
niem technologii informacyjnych (Porebski 2012; Mergel, Edelmann,
Haug 2019; Janowski 2015). W niniejszej analizie odnosz¢ si¢ nie tyle
do e-administracji, co do cyfryzacji rozumianej jako adaptacja techno-
logii cyfrowych — narzedzi w rekach urzednikow (Dragas 2019).

Wykorzystanie narzedzi informatycznych mozna rozpatrywac co
najmniej w trzech plaszczyznach. Pierwsza obejmuje narzedzia bazo-
danowe, wtedy informatyka staje sie¢ wsparciem etapu gromadzenia
wiedzy — pamieci. Mozliwosci techniczne sprawiajg, ze zakres groma-
dzonych danych jest nieograniczony. Wzrastajg takze mozliwosci wy-
szukiwania danych i informacji, jednak jest to w petni uzaleznione od
koncepcji tych rozwigzan. Druga plaszczyzna to narzedzia komunika-
cyjne — zarowno te stuzace kontaktom wewnetrznym, jak i zewnetrz-
nym. Ten aspekt informatyzacji, przyczyniajgcy sie do wzrostu liczby
interakcji, wpisuje si¢ wprost w logike organizacyjnego uczenia sig.
W kontekscie administracji wykorzystanie narzedzi informatycznych
obrazowo ujeta w stosowanej od lat typologii OECD. Podziat obejmuje
cztery poziomy uzaleznione od mozliwosci, jakie administracja oferu-
je obywatelom poprzez internet (The Case for E-Government 2003):

1. Informacja — publikowanie informacji na stronach interneto-

wych.

2. Interaktywna informacja — poziom 1 oraz mozliwos¢ korzysta-

nia z baz danych, aktywnego wyszukiwania danych.

3. Transakcje — poziom 2 oraz mozliwosc¢ zalatwiania spraw.

4. Dzielenie si¢ informacja — poziom 3 oraz mozliwos¢ dzielenia

sie informacjami z innymi administracjami.

Dopiero najwyzszy poziom rozwoju e-ustug pozwala na szerokie
korzystanie z wiedzy innych podmiotdw, jednak juz na poziomie trze-
cim zachodzg interakcje pomiedzy administracjg i obywatelami, kto-
re dostarczajg doswiadczen. Trzeci aspekt informatyzacji to aplikacje
wspomagajace zarzadzanie, czy tez uczenie sie. To szybko rozwijajace
sie funkcjonalnosci, mozliwe dzigki zastosowaniu zaawansowanych
rozwigzan technologicznych. Coraz czesciej sg postrzegane jako klu-
czowe narzedzie w uczeniu si¢ — wiedza powinna by¢ wykorzystywana
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w organizacjach jako punkt wyjscia do tworzenia systemow i oprogra-
mowania (Quinn i in. 2006, s. 220).

Analiza definicji organizacyjnego uczenia sie, organizacji uczacych
si¢ i zarzadzania wiedza potwierdza, ze dla wigkszos¢ autorow orga-
nizacja to calosc i jako zintegrowany twor powinna uczy¢ si¢ w sposob
holistyczny, wykorzystujac swoje potencjaly. Organizacyjne uczenie
sie jest procesem kolektywnym, cztonkowie organizacji musza ujaw-
niac, a takze zmienia¢ swoj system myslenia (model myslowy). Or-
ganizacyjne uczenie sie to nie tylko adaptacja do otoczenia, to takze
zmiana samej organizacji, ale i wptyw na otoczenie (kreowanie rzeczy-
wistos$ci), bedgcy najwyzszym poziomem rozwoju.

»Proces, w ktorym czlonkowie organizacji aktywnie uzywaja da-
nych (szczegodlnie na temat postepow w osigganiu celow), by ukierun-
kowa¢ zachowania (w tym testowanie zaleznosci przyczynowych) i by
promowac ciggly adaptacj¢ organizacji. Adaptacja oznacza zmiang
w organizacji bedacg odpowiedzig na czynniki zewnetrzne — zardwno
problemy, jak i szanse. Ciggla adaptacja sugeruje skupienie uwagi na
odpowiednich danych, szczegolnie tych dotyczacych wynikow nowych
dziatan. Organizacyjne uczenie si¢ jest procesem wymagajacym pro-
cesow poznawczych jednostek i adaptywnosci organizacji. To ciagly
cykl dziatania, oceny, refleksji i ponownego dziatania” (Edmondson,
Moingeon 1998). Ta kompleksowa definicja pojecia organizacyjnego
uczenia sig¢, ktora proponuja A. Edmondson i B. Moingeon oddaje zto-
zonos¢ tego procesu zarowno w kontekscie dziatan, zaangazowanych
podmiotow, jak 1 celowosci. Uczenie sie to nie tylko droga do rozwia-
zywania problemow, to takze budowanie potencjatu do wykorzystywa-
nia szans, a to oznacza rozwoj.

Uczenie si¢ organizacji moze by¢ inkrementalnym, ewolucyjnym
procesem, jednak aby zaistniato, potrzebna jest swiadomos¢ organiza-
cji, ktora stworzy dla tego procesu odpowiednie warunki. To wlasnie te
warunki sg gldownym obszarem badan empirycznych.
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3. Przeglad badan w kontekscie narzedzi badawczych

Badania prowadzone w obszarze organizacji uczgcych si¢ sa skon-
centrowane na analizie procesow uczenia si¢ 1 warunkow, ktore je
wspierajg. Czynnik ludzki (analizowany jednostkowo), badanie cech
pracownikow czy stylow uczenia si¢ pozostaje domeng badan psy-
chologicznych. Badanie procesow uczenia si¢ organizacji uswiadamia
nam istnienie problemu, jakim jest wskazanie miary, ktéra pozwoli
dokonywac ocen. Organizacja uczy sie, ale to nie zawsze przekltada sie
na wyniki jej dzialalnosci; czesto ta implikacja jest oddalona w czasie
lub w ogole nie zachodzi.

Wielu badaczy zaznacza, ze uczenie si¢ zaklada nie tyle bezposred-
ni wplyw na dzialanie jednostki/organizacji, ile oddzialywanie na jej
potencjat. ,,Uczenie si¢ — zwiekszanie potencjatu ludzi do podejmo-
wania efektywnych dziatan” (Kim 1993, s. 38). G. Huber propaguje
podejscie behawioralne: ,jednostka uczy sig, jezeli w procesie ‘pracy
z informacjg’ poszerza si¢ zakres jej potencjalnych zachowan”. Podkre-
§la, ze zbyt wielu menedzerow podchodzac do procesu uczenia si¢ in-
strumentalnie oczekuje, Ze organizacyjne uczenie si¢ wptynie bezpo-
$rednio na wzrost efektywnos¢ organizacji. Nierzadko uczenie si¢ nie
jest swiadome czy zamierzone i trudno oczekiwaé, ze przelozy si¢ na
efektywnos¢. Ponadto jednostki mogg zle sie uczyc¢ albo dobrze uczyc
sie ztych rozwigzan — nie zawsze proces uczenia si¢ wplywa pozytyw-
nie na zmiany w zachowaniach organizacji (Huber 1991, s. 89).

W ponizszej tabeli zamieszczono wybrane badania reprezentujace
rozne podejscia do oceny procesow uczenia si¢ organizacji oraz wply-
wajacych na nie uwarunkowan.

Przeglad literatury badawczej i baz naukowych pozwala przyjrzeé
sie narzedziom badawczym oraz determinantom procesu uczenia sig.
Lista tych badan obrazuje wzrost zainteresowania organizacyjnym
uczeniem si¢ od lat 90. XX wieku (Lis 2017; Balcerek 2020). Czes¢ ba-
dan koncentrowala si¢ na analizie literatury i studiach przypadkow
(Huber, Argyris 1 Schon), a ich wyniki znalazty swoje odzwierciedlenie
w dorobku teoretycznym. Druga grupa badaczy opracowala narzedzia
kwestionariuszowe 1 modele badawcze, ktore przetestowano, bada-
jac rozne organizacje. Wyniki analizy tych mechanizmow pozwalajg
wyroznic¢ kluczowe elementy oraz determinanty procesu uczenia si¢
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organizacji. Ponizej omowiono te badania, ktore stanowig inspiracje
do budowy autorskiego modelu badawczego.

Tab. 4. Wybrane badania w zakresie organizacyjnego uczenia sie, uczenia sie organi-
zacji i zarzadzania wiedza

Lp. Badanie Zrodto

1. Studium przypadku - identyfikacja sposobdw uczenia sie Argyris, Schén 1995
W organizadji

2. | Opracowanie kwestionariusza Learning Organization Assessment Redding 1997
Framework

3. Badanie kwestionariuszowe elementdw wspierajacych uczenie sie | Goh, Richards 1997

4. | Opracowanie kwestionariusza Dimensions of The Learning Marsick, Watkins
Organization Questionnaire 1999

5. Opracowanie kwestionariusza Strategic Learning Assessment Map | Bontis 1999
Questionnaire

6. | Opracowanie kwestionariusza Organizational Learning Profile Peace 2002

7 Badania kwestionariuszowe praktyk stosowanych w zarzadzaniu OECD 2003, 2004
wiedza

8. | Studium przypadku brytyjskich samorzadow Betts, Holden 2003

9. Diagnoza samorzaddw (ankieta - pytania otwarte) w zakresie Moynihan 2005

petli uczenia sie

10. | Identyfikacja mechanizmu organizacyjnego uczenia sie Lipshitz i in. 2006

11. | Badania kwestionariuszowe czynnikow wspierajacych uczenie sie | Garviniin. 2008

12. | Badania kwestionariuszowe pracownikéw agencji publicznych Moynihan, Landuyt
w USA 2009

13. | Badanie ankietowe brytyjskich szpitali — uczenie sie Salge, Vera 2013
a efektywnos¢

14. | Badanie kultury organizacyjnej (wywiady, panele ekspertdow, Barette iin. 2012
ankiety) kanadyjskich stuzb publicznych

15. | Diagnoza polskich ministerstw w zakresie zdolnosci uczenia sie - Olejniczak (Red.)
Model MUS 2012

16. | Badanie (ankieta, wywiady) kultury organizacyjnej sprzyjajacej Pawluczuk, Ryciuk
uczeniu sie w polskich gminach 2015

17. | Studium przypadku (obserwacja, warsztaty, wywiady) durskich Brix 2017
organizacji publicznych
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18. | Badanie systemowe walijskich szkot OECD 2018

19. | Badanie (studia przypadkow) polskich urzedéw miejskich - Lenart-Gasiniec 2019
uczenie sie w kontekscie corwdsourcingu

20. | Badanie kwestionariuszowe pracownikéw w zakresie Swiadomosci | Wisniewska,
organizacyjnego uczenia sie Wisniewski 2020

Zrédto: opracowanie wiasne.

R.W. Pace opisuje trzy komplementarne aspekty badania organiza-
cyjnego uczenia si¢ (Pace 2002, s. 458—465):

1. Aspekt pierwszy to proba odpowiedzi na nastepujgce pytanie: czy
organizacyjne uczenie si¢ ma miejsce w opinii ankietowanych
pracownikow? Wykorzystywane jest narzedzie opracowane przez
R.W. Pace, czyli Organizational Learning Profile (OLF) — jego zada-
niem jest ocena, w jakim stopniu wystepuje w danej organizacji
proces uczenia si¢. Badanie obejmuje cztery czynniki (zaczerp-
niete z G. Hubera): (1) mechanizmy dzielenia si¢ informacjami,
(2) klimat ,,dociekliwosci” i mozliwosci eksperymentowania, (3)
praktyki (mechanizmy) w zakresie uczenia sie, (4) sposoby my-
$lenia. W oparciu o te czynniki zbudowano zestaw 34 twierdzen
(z 6-stopniowg skalg odpowiedzi). Respondenci wskazywali, w ja-
kim stopniu zgadzaja si¢ lub nie z danym twierdzeniem.

6. Aspekt drugi koncentruje si¢ na organizacji i odpowiada na na-
stepujace pytanie: czy organizacja ma cechy organizacji ucza-
cej sie? Stosowane jest narzedzie, ktore opracowali V.J. Marsick
1 K.E. Watkins: Dimensions Organization Questionnaire (DOQ).
Badanie dotyczy siedmiu obszarow: (1) stwarzanie mozliwosci
do nauki, (2) promowanie dialogu i dociekliwosci, (3) promowa-
nie wspolpracy i zespotowe uczenie sig, (4) zachecanie cztonkow
organizacji do rozwijania wspolnej wizji, (5) ustanowienie syste-
mu zdobywania i rozwijania wiedzy, (6) taczenie organizacji z jej
otoczeniem, (7) zapewnienie strategicznej roli dla uczenia sie.
Aby oceni¢ te obszary skonstruowano 55 twierdzen (z 6-stop-
niowg skalg odpowiedzi). Respondenci wskazywali, w jakim
stopniu zgadzajg si¢ z danym twierdzeniem.

2. Aspekt trzeci ma dostarczy¢ informacji czy uczenie sie¢ wpltywa
na rezultaty dzialania organizacji. Badanie umozliwia udzielenie
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odpowiedzi na dwa pytania: po pierwsze, jak ten proces postrze-
gaja pracownicy, a po drugie, jak zmieniajg si¢ rezultaty dziata-
nia organizacji po wdrozeniu mechanizmow uczenia sig.

American Society for Training & Development (ASTD) opracow-
alo schemat uczenia sie, ktérego elementy stanowig kanwe narzedzia
ASTD Learning Organization Assessment Framework (LOAF). Obejmuje
ono dwa wymiary (Redding 1997, s. 61-67):

1. Poziomy uczenia sie:

— badanie uczenia si¢ na poziomie indywidualnym - najnizszy po-
ziom, jednostka uczy si¢ i jej produktywno$¢ wzrasta, jednostka
moze, ale nie musi dzieli¢ si¢ swoja wiedza,

— badanie uczenia si¢ na poziomie zespotu — dwa podejscia: (1) ze-
spot dziala, zespot zdobywa doswiadczenia, zespot przeksztatca
je w wiedze 1 zespol wykorzystuje wiedz¢ w dzialaniu, (2) jed-
nostki zdobywaja doswiadczenia, jednostki przeksztalcaja je
w wiedze, a nast¢pnie dzielg si¢ swoja wiedzg z zespolem,

— badanie uczenia si¢ na poziomie organizacji,

— badanie mi¢dzyorganizacyjnego uczenia sig, czyli uczenia si¢ od
innych organizacji (np. franchising).

2. System funkcjonowania organizacji, w sktad ktorego wchodza:

— wizja i strategia,

— przywodztwo i kierownictwo,

— kultura organizacyjna,

- struktury,

komunikacja i informacja,

— zarzgdzanie,

— technologie.

J. Redding podkresla, ze organizacje uczace si¢ sa bardziej elastycz-
ne, nie osiadajg na laurach, eksperymentuja i generuja nows wiedze,
potrafig zmienia¢ swoj sposob myslenia, a potencjat ludzi i organiza-
cji do uczenia si¢ traktujg jako strategiczna przewage konkurencyjna.
Jednoczes$nie pisze, ze uczaca si¢ organizacja jest idealem — wzorcem,
ktory w czystej formie nie istnieje (tamze, s. 61-67).

OECD poprzez badania kwestionariuszowe sektora publicznego
wskazalo na zmieniajgce si¢ warunki, ktore tworzg srodowisko uczenia
sie: pracownicy i kadra kierownicza administracji coraz chetniej dzielg
sie wiedzg, rola kierownictwa zmienia si¢ w przypadku zarzadzania
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pracownikami ,,uczacymi si¢”, a organizacje publiczne otwarly si¢ na
sektor prywatny, sektor nauki, firmy doradcze, organizacje pozarza-
dowe. Administracja stara si¢ realizowac postulaty dobrego rzadzenia:
otwartos¢, partycypacje, rozliczalnosc, efektywnosé¢ oraz spojnosé.
Jednym z zalozen tego podejscia jest prowadzenie polityki opartej na
dowodach, a szeroko rozumiana informatyzacja jest kluczowym na-
rzedziem wspomagajacym ten proces. OECD precyzuje, ze na zdol-
nos¢ uczenia si¢, czy nawet szerzej zarzadzania wiedzg, wplywajg takie
elementy, jak: rozwigzania organizacyjne, rozwoj zasobow ludzkich
1 umiejetnosci zarzadczych, transfer kompetencji, promowanie dzie-
lenia si¢ wiedzg (The Learning Government 2003, s. 8).

D.P. Moynihan bada samorzady w zakresie wykorzystywania przez
nie pojedynczej i podwdjnej petli uczenia sie. Zaklada, ze pojedyncza
petla uczenia si¢ wigze si¢ z zarzgdzaniem przez rezultaty — koncen-
tracja na zadaniach i wynikach. Podwojna petla uczenia si¢ wystepuje
w samorzadzie rzadko, poniewaz politycy 1 najwyzsza kadra zarza-
dzajgca nie s3 zainteresowani bazowaniem na roznych danych przy
podejmowaniu decyzji, natomiast $redni szczebel zarzadzajgcy, ktory
ma najszerszy dostep do tych danych i wie, jak je wykorzystac, nie jest
uprawniony do podejmowania kluczowych decyzji (Moynihan 2005, s.
204-216). Ankieta stosowana w tym badaniu bazowata na pytaniach
o otwartym charakterze. Pytania m.in. o nast¢pujace kwestie: czy wy-
stepuje w organizacji podwdjna petla uczenia si¢, w jakim stopniu
dziala zarzadzanie przez rezultaty, czy istnieje forum uczenia sie, jaka
jest rola kultury organizacyjnej, jakie sa najwicksze wyzwania, przed
ktoérymi stoi organizacja?

W kolejnym badaniu, przeprowadzonym przez D.P. Moynihan i N.
Landuyt, badany byt zakres praktyk uczenia sie, ktore spelniaja zato-
zenie, ze grupy pracownikow wykorzystuja wiedze do podejmowania
decyzji, ktore wptywajg korzystnie na dziatanie organizacji. Do zmien-
nych zaleznych zostaly zaliczone: systemy informacyjne, orientacja na
misje, elastyczno$¢ decydowania, fora uczenia sie¢ oraz poziom zaso-
bow. Zmienng, ktora w najwiekszym stopniu decydowata o uczeniu si¢
organizacji byty fora organizacyjnego uczenia si¢ (Moynihan, Landuyt
20009, s. 1097-1105). Inni badacze podkreslaja, ze w przypadku orga-
nizacji sektora publicznego czynnikiem, ktdry szczegdlnie wplywa na
uczenie si¢ jest ewaluacja (Sanderson 2001, s. 302).
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D.A. Garvin proponuje narzedzie, ktorego celem jest diagnoza
umozliwiajaca odpowiedz na pytania: po pierwsze, jak rozwiniete
s3 procesy uczenia si¢ organizacji, po drugie, jakie czynniki, z jakim
nasileniem i w jakich konstelacjach wplywajg na procesy uczenia si¢
organizacji.

Tab. 5. Obszary badane w modelu D.A. Garvin

Obszar Badane elementy

1. Srodowisko wspierajace uczenie sie Bezpieczenstwo psychologiczne

Akceptacja réznorodnosci, docenianie réznic
Otwartos¢ na nowe pomysty, akceptacja ryzyka
Refleksyjnos¢, czas na refleksje

2. Skonkretyzowane procesy i narzedzia Eksperymentowanie

uczenia sie Gromadzenie informacji
Analizowanie w sposob metodyczny
Edukacja i szkolenia

Transfer informacji

3. Przywodztwo wspierajace uczenie sie Postawy i zachowania kierownictwa organizacji,
stwarzanie warunkdw do partycypacji
pracownikow w zarzadzaniu

Zrodto: opracowanie wiasne (za: Garvin i in. 2008, s. 14-17).

Dla kazdego obszaru opracowano list¢ twierdzen, ktorych prawdzi-
woS$¢ jest oceniana przez pracownikow. W obszarach pierwszym i dru-
gim stosowana jest 7-stopniowa skala odpowiedzi, w obszarze trzecim
5-stopniowa. Glowng zaleta modelu D.A. Garvin i prezentowanego
narzedzia badawczego jest mozliwo$¢ benchmarkingu. Uzyskane wy-
niki danej organizacji, w ramach poszczegolnych kryteriow, pozwalajg
odnies¢ sie do modelu idealnego, natomiast porownanie z wynikami
innych organizacji umozliwia okreslenie pozycji konkurencyjne;j.

Wyzej przywolane narzedzia badawcze koncentrowaly si¢ na ba-
daniach prowadzonych w sektorze prywatnym (poza badaniami D.P.
Moynihan), jednak cze$¢ z nich jest na tyle uniwersalna, ze moze by¢
zaadaptowana do badania administracji.

Rozbudowany i zweryfikowany na duzej probie model badaw-
czy zaproponowatl zespot pod kierunkiem K. Olejniczaka w ramach
projektu badawczego Ministerstwa Uczace Sie (MUS). Model jest
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dedykowany administracji publicznej, zostal wywiedziony z gruntow-
nych badan literatury i zweryfikowany poprzez testy. Model badawczy
obejmuje dwa elementy: pierwszy to diagnoza mechanizmow uczenia
sie w organizacji (proces uczenia si¢ zobrazowano jako cigg: impulsy-
-refleksja-wiedza-adaptacja), drugi obejmuje natomiast determinanty
oddziatujgce na procesy uczenia si¢.

Tab. 6. Elementy modelu MUS

Procesy uczenia sie Determinanty uczenia sie

Kadry - myslenie o efektach
Kadry - myslenie systemowe
Kadry - myslenie krytyczne

/espoty - wzajemne wsparcie
/espoty - spojnose grupowa
Zespoty - psychologiczne bezpieczenstwo

Impulsy - konferencje i szkolenia
Impulsy - informacje zwrotne

Refleksja odgorna

Refleksja oddolna Style kierowania - demokratyczni kierownicy

Style kierowania — demokratyczni dyrektorzy
Wiedza o otoczeniu

Wiedza strategiczna
Wiedza operacyjna

Adaptacja operacyjna

/asoby - dostepnosc opracowan i informagji
Zasoby - srodki finansowe i techniczne

Procedury i zwyczaje - system referencyjny

Adaptadja strategiczna Procedury i zwyczaje - kodyfikacja praktyk

Adaptadja polityczna ) .
Relacje z otoczeniem - kontakty z dalszym

otoczeniem
Relacje z otoczeniem - jakos¢ ekspertyz
Analiza sieci

Zrédto: Olejniczak 2012, s. 179.

Autorzy w ramach kompleksowego modelu opracowali kwestiona-
riusz, ktory obejmowat cztery procesy wiedzy i sze$¢ czynnikow wspie-
rajacych uczenie si¢. Dla kazdego z tych dziesi¢ciu obszarow opraco-
wano pytania (w formie twierdzen) z 5-stopniowg skala odpowiedzi.

Model, podobnie jak wigkszos¢ innych, zderzyl sie z problemem
miary. Zrezygnowano z badania efektywnosci i skutecznosci dziatan ba-
danych podmiotdw (czterech polskich ministerstw), rozumianych jako
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pozytywny rezultat uczenia si¢. Skoncentrowano si¢ na ocenie nateze-
nia, z jakim wystepuja poszczegdlne czgstkowe procesy uczenia sie.

Sektor publiczny (samorzady) jest takze przedmiotem badan reali-
zowanych przez zespot A. Pawluczuk i U. Ryciuk (2015) oraz studiow
przypadkow analizujgcych uczenie si¢ w kontekscie corwdsourcingu
przeprowadzonych przez R. Lenart-Gasiniec (2019).

Odnoszgc si¢ do wynikow badan o przekrojowym charakterze, M.
Popper i R. Lipshitz starali si¢ zweryfikowac¢ popularne tezy, Ze uczenie
sie jest intensywniejsze w organizacjach, ktore: (1) funkcjonujg w dy-
namicznym, konkurencyjnym srodowisku o duzej niepewnosci, (2) po-
noszg duze koszty w przypadku btedow, (3) maja profesjonalng kadre,
(4) sg kierowane przez liderow promujgcych uczenie si¢. Niepewnosc,
konkurencja, dynamika - to srodowisko zmusza do walki o przetrwa-
nie, a jej narzedziem jest uczenie si¢. W ocenie autorow niepewnosc
generuje dwa sposoby uczenia si¢. Niepewno$¢ zwigzana z konkuren-
cyjnoscig to tzw. uczenie si¢ how — transfer i rozwoj istniejgcej wiedzy
1 umiejetnosci, czyli jak rozwigza¢ problem. Natomiast niepewnosc¢
zwigzana z niejasnosciami, zagadkowoscig to uczenie si¢ why — szuka-
nie przyczyn problemow oraz nowych rozwigzan. Zdecydowanie widac
tu analogie do pojedynczej i podwojnej petli uczenia sie.

Badania nie dajg jednoznacznej odpowiedzi czy uczenie si¢ jest in-
tensywniejsze tam, gdzie btedy mogg drogo kosztowac. Takie organi-
zacje, jak lotniska, szpitale, czy administracja publiczna koncentrujg
sie na proceduralnym podejsciu, gdyz jest to najlepsze zabezpieczenie
przed popelnianiem btedow (pojedyncza petla uczenia si¢). Jednak do
uczenia sie nieodzowne sg mozliwosci eksperymentowania, probo-
wania. Profesjonalna kadra znacznie ulatwia proces uczenia sig, ale
nie jest warunkiem wystarczajgcym — stwarza ryzyko, ze bedzie to or-
ganizacja uczacych si¢ profesjonalistow, a nie organizacja uczaca si¢.
Ostatnia teza znajduje swoje wyrazne potwierdzenie w badaniach:
organizacje kierowane przez lideréow promujacych uczenie sie, zaan-
gazowanych i dajacych przyklad maja wigkszy potencjal uczenia sig¢
(Popper, Lipshitz 1998, s. 45-438).

Przeglad narzedzi badawczych, ktory od ponad dwoch dekad
prowadzi Goh (2001, 2019; Goh i in. 2012) wskazuje na kluczowe
zmienne poddawane analizie: wspolna misja; dzielone przywodztwo;
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eksperymentowanie; otwartos¢, transfer wiedzy; praca zespolowa,
wspolne rozwigzywanie problemow.

Badacze czgsto koncentruja si¢ na metodach jakosciowych (indy-
widualne opisy przypadkow) (Sakowicz 2013), ogranicza to mozliwo-
$ci benchmarkingu. Wigkszos¢ kwestionariuszy bazuje na skali Likerta,
co swiadczy o ocennym charakterze takze badan ilosciowych. Anali-
zy majg charakter wielokierunkowy (badanie zroznicowanych czyn-
nikow) 1 wielopoziomowy (badanie uczenia si¢ jednostek, zespotow,
organizacji) (Morland i in. 2019; Chou, Ramser 2019). Przetestowane
modele, stosowane skale, potwierdzone poziomy rzetelnosci i spojno-
$ci modeli oraz ich poszczegolnych wymiarow, zadowalajgce wspot-
czynniki alfa Cronbacha (Czarnecki 2017, s. 91), dowodzg mnogosci
czynnikow, ktore winny by¢ uwzglednione przy probie pomiaru ucze-
nia si¢ organizacji.

Powyzej zestawione badania koncentrowaly sie w poczgtkowym
okresie na empirycznej weryfikacji zatozen definicyjnych i elementow
samego procesu uczenia si¢. Pozniejsze prace odnosza si¢ do czyn-
nikow wspomagajacych proces uczenia si¢ 1 kwestii narzedziowych.
W stosunkowo niewielkim zakresie badano wplyw uczenia si¢ organi-
zacji na rezultaty jej dziatan, co jest szczegdlnie trudne w przypadku
administracji. Jednak pozytywna korelacja uczenia si¢ z efektywno-
$cig organizacji zostata potwierdzona w wynikach metaanaliz (Farrell,
Oczkowski 2002; Goh i in. 2007; Watkins, Kim 2018; Kim i in. 2017).

Analiza literatury badawczej dowodzi, ze uzasadnione jest przyje-
cie zalozenia, iz istnienie w organizacji procesow uczenia si¢ wplywa
pozytywnie na jej rozwoj. Kwestig kolejng jest wskazanie czynnikow,
ktore wplywajg na to uczenie sie i go wzmagajg. W przytoczonych ba-
daniach pojawia si¢ caly szereg determinant procesow uczenia sig,
o roznej sile oddzialywania na te procesy. Sg to m.in.:

— charakter i styl pracy organizacji — praca indywidualna / praca

zespotowa,

— postawy pracownikow i zwierzchnikow — postuszenstwo / part-
nerstwo, interesy indywidualne / interesy organizacji, konku-
rencja wewnetrzna / wspdlpraca,

— podejscie do zarzadzania, zaangazowanie pracownikow — hierar-
chia / partycypacja, centralizacja / decentralizacja,
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~ podej$cie do uczenia sie i do zmian - zachowawczos¢ / podejmo-
wanie wyzwan i ryzyka, zagrozenie / szansa,

- bezpieczenstwo psychologiczne — strach / wsparcie,

- nagradzanie - standardowe / zindywidualizowane,

— podejscie do otoczenia — izolacja / otwarto$¢, udziat w sieciach,

— komunikacja - rozkazy / dialog,

— rozliczalno$¢ — ocena za naktady / ocena za efekty,

— podejscie do procedur - formalne / funkcjonalne,

— przeplyw danych, informacji, wiedzy - niezorganizowany /
zaplanowany,

— praca zespotowa — dorazna / systemowa.

4. Podsumowanie

Podsumowaniem rozwazan teoretykow i jednoczesng ich konfrontacjg
z praktykg jest raport opublikowany w 2003 roku przez OECD pt. The
Learning Government: Introduction and draft results of the survey of Knowl-
edge management practices in ministries/departments/agencies of central
Government. To publikacja szczegolnie wazna, gdyz koncentruje si¢ na
administracji publicznej. Autorzy jednoznacznie stwierdzajg, ze uczenie
si¢ jest warunkiem koniecznym dla efektywnej, skutecznej i uzytecznej
administracji, a bez zarzadzania wiedza nie da si¢ prowadzi¢ polityk
opartych na dowodach. Wiedza jest kluczowym czynnikiem decydujg-
cym o konkurencyjnosci sektora publicznego, ktory funkcjonuje w sys-
temie wielopoziomowych powiazan (sieci) i musi sprosta¢ wymaganiom
yuczacych sie” obywateli (The Learning Government 2003, s. 5, 10).

Rozpatrujac organizacj¢ — urzad (podstawowe narzedzie dzialania
administracji), zasadne jest wyrdznienie dwoch obszarow zwigzanych
z uczeniem si¢. Pierwszy z nich to: czynnik ludzki, czyli pracownicy
— jacy sg, jak sie zachowujg, jak podchodzg do uczenia si¢. Drugi to
czynnik systemowy, czyli organizacja — jakie procesy w niej wystepuja,
jakie struktury, czy srodowisko wewnetrzne i zewnetrzne umozliwia/
ulatwia uczenie sie, jak intensywne s3 determinanty wspierajace/ha-
mujgce uczenie sie organizacji.

Z perspektywy organizacji jej wpltyw na pierwszy czynnik jest za-
sadniczo ograniczony — oczywiscie mozliwy (gldwnie poprzez procesy
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rekrutacji i szkolen), jednak zmiana cech osobowos$ciowych pracow-
nikow, czy tez ich zaplanowany dobor nie sg tatwe. Stwierdzenie Sen-
ge’a, ze ,,...kazdy wierzy, ze catos¢ musi wyglada¢ tak samo jak czesé,
ktorg poznat i kazdy jest przekonany, ze to on ma racj¢...” (Senge 2012,
s. 276) oddaje znaczenie uczenia si¢ organizacji i uwypukla wyzwanie,
jakim jest przejscie z poziomu indywidualnego na poziom organiza-
cyjny. Drugi czynnik to kreowanie organizacji poprzez tworzenie wa-
runkow. W tym przypadku wplyw moze by¢ bardzo szeroki i intensyw-
ny. Organizacja tworzy procesy, moze tez budowac specyficzng kulture
organizacyjna. Z tego powodu uczenie si¢ organizacji nie powinno by¢
traktowane jako odrebny cel, bowiem jest po prostu cz¢scig, czy moze
stylem zarzadzania. ,Ludzie nie bedg eksperymentowaé, ryzykowac,
dzieli¢ si¢ wiedzg, nie bedg mieli motywacji, aby przyczynia¢ si¢ do
sukcesu swojej organizacji, jezeli nie bedg w tym wspierani i nagradza-
ni za takie dziatania” (Marsick, Watkins 1997, s. 83). Ta sentencja obra-
zuje relacje pomigdzy tymi dwoma obszarami zwigzanymi z uczeniem
si¢: czynnikiem ludzkim i czynnikiem systemowym.

Jako konkluzja do rozwazan na temat uczenia si¢ organizacji za-
sadne jest przywotanie osiggni¢c V.J. Marsick 1 K.E. Watkins. Po pierw-
sze, zaproponowana przez autorki definicja odnosi si¢ do zasadni-
czych elementow tego procesu. ,,Uczenie si¢ dotyczy poszczegolnych
jednostek, zespolow, calej organizacji, a nawet spotecznosci, na ktore
organizacja oddzialuje (...) jest to staly, strategicznie wykorzystywany
proces — zintegrowany z praca i dokonujacy sie rownolegle do niej...
[ktdry] zwicksza zdolnos¢ organizacji do innowacji i wzrostu. Organi-
zacja uczaca si¢ wprzega systemy, by pochwycié¢ proces uczenia i dzie-
li¢ sie tym” (Marsick, Watkins 1997).

Po drugie, badaczki opracowaly model organizacji uczacej si¢ ztozo-
ny z czterech poziomow i siedmiu wymiarow, ktory ujmuje wiele kluczo-
wych czynnikdw determinujgcych procesy uczenia si¢ (tamze, s. 65—86):

I poziom pracownikow: (1) tworzenie mozliwosci ciaglego uczenia
sie, (2) promowanie krytycznej analizy (dociekliwosci) i dialogu.

IT poziom zespotow: (3) zachecanie do wspolpracy i zespotowego
uczenia si¢.

III poziom organizacji: (4) tworzenie systemow zdobywania i dzie-
lenia si¢ wiedza, (5) integrowanie i wlaczanie pracownikow we wspol-
na wizje.
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IV poziom globalny: (6) taczenie organizacji z jej otoczeniem,
(7) zapewnienie strategicznej roli dla uczenia si¢, wspieranie liderow.

Po trzecie, na podstawie tego modelu autorki zaprojektowaly na-
rzedzie do badania potencjatu uczenia si¢ organizacji: Dimensions of
The Learning Organization Questionnaire, stosowane na szeroka skale
(http://www.partnersforlearning.com/questions.php). Potwierdzono jego
rzetelnosc i korelacje pozytywnych wynikow z efektywnoscig dziatania
organizacji (Yang i in., 2004). Model ten byt implementowany w roz-
nych krajach i kulturach, takze w Polsce, oraz inspirowal badaczy do
konstruowania analogicznych modeli (Lien i in. 2006; Song i in. 2009;
Kim, Marsick 2013; Jaskanis 2017). Jednak Watkins, po 25 latach od
opublikowania swojego modelu podkresla, ze nadal wiemy niewiele
o tym, jakie dzialania mogg przyczynic si¢ do stworzenia uczacej si¢
organizacji (Watkins, Kim, 2018, s. 22).

Odnoszac si¢ do polskich uwarunkowan, a przede wszystkim do
uczenia sie¢ organizacji publicznych, najbardziej kompleksowym po-
dejsciem i jednoczes$nie najaktualniejszym pozostaje Model MUS. Za-
ktada on cztery fazy w cyklu uczenia si¢ organizacji: Impulsy, Reflek-
sja, Wiedza, Adaptacja oraz szesc¢ kategorii determinant wspierajacych
procesy uczenia si¢: Kadry, Zespoty, Kierownictwo, Zasoby, Procedury
1zwyczaje, Relacje z otoczeniem (Olejniczak 2012, s. 179). Model MUS,
bedzie podstawa do opracowania narzedzia badawczego i modelu au-
torskiego opisanych w rozdziale czwartym.

Przeglad badan empirycznych wskazuje na znaczacg luke badaw-
cz3 w obszarze badan uczenia si¢ organizacji publicznych. O ile mo-
dele adekwatne do badan w sektorze prywatnym szybko obudowano
wystandaryzowanymi narze¢dziami, doskonalonymi w kolejnych ba-
daniach, to w sektorze publicznym badania i ich instrumentarium sg
znacznie ubozsze. Kolejny aspekt to koncentracja badan na ocenie
zdolnosci uczenia si¢ organizacji, jedynie czes¢ badaczy odnosi si¢ do
wskazywania powigzan pomiedzy efektami a determinantami proce-
sow uczenia sie. Doglebne studium przypadku, ktdre proponuje, to
podjecie proby uzupetnienia tej luki badawcze;.

Analiza dorobku teoretycznego (definicji, modeli, wyroznikow
uczenia si¢) oraz badan empirycznych pozwala potwierdzi¢, ze zdol-
nos¢ uczenia si¢ organizacji warunkuja dwa rodzaje czynnikow: proce-
sy oraz determinanty. Umozliwia takze wskazanie tych procesow oraz
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determinanty. Na podstawie tych ustalen przyjeto nastepujgce zaloze-
nia, jakie sg konieczne do budowy modelu autorskiego:

- W organizacji istnieja procesy wchodzace w sktad cyklu uczenia
si¢; intensywnos¢ wystepowania tych procesow swiadczy o po-
tencjale uczenia sie organizacji,

— W organizacji istnieja czynniki wspierajace procesy uczenia si¢
oraz wystepuja wspolzaleznosci pomiedzy tymi czynnikami
a potencjatem uczenia sie organizacji.

— wystepowanie z duzg intensywnoscia procesow uczenia si¢ oraz
czynnikow wspierajgcych te procesy buduje potencjal uczenia
sig, a tym samym pozytywnie wplywa na funkcjonowanie orga-
nizacji, jej efektywnosc¢ i skutecznosé.






Rozdziat 2

Modele zarzadzania publicznego

1. Wprowadzenie

Administracja publiczna i zarzgdzanie publiczne to dwa pojecia, kto-
rych zdefiniowanie jest konieczne w celu usystematyzowania dalszych
rozwazan. Zgodnie z koncepcja zaproponowang przez H. Izdebskiego
i M. Kulesze ,,[...] Poprzez administracj¢ publiczng rozumie si¢ zespot
dziatan, czynnosci i przedsiewzigé organizatorskich i wykonawczych,
prowadzonych na rzecz interesu publicznego przez rdzne podmioty,
organy i instytucje, na podstawie ustawy i w okreslonych prawem for-
mach” (Izdebski, Kulesza 2004, s. 93).

Ta kompleksowa definicja przywotluje najwazniejsze wyznaczniki
administracji, czyli zasade legalizmu, interes publiczny oraz zaanga-
zowanie zroznicowanych podmiotéw. Odchodzi ona od klasycznego
rozumienia pojecia, wywodzacego si¢ od acinskiego stowa ad minist-
rare, tzn. stuzy¢, ktore gczylo jg z funkcjami technicznymi, podczas
gdy wspolczesna administracja to nie tylko czynnosci odtworcze, ale
rowniez samodzielne i kreatywne dziatanie w ramach prawa.

Syntetyczne uj¢cie administracji proponuje B.G. Peters, opisujac
ja w plaszczyznie funkcjonalnej jako proces przeksztalcania ogolnych
przepisow w decyzje dotyczace indywidualnych spraw (fundament —
zasada legalizmu), a w plaszczyznie podmiotowej jako struktury wia-
dzy politycznej, ktorych zadaniem jest realizacja powyzszych funkcji
(Peters 1999, s. 16).

Funkcjonalne ujecie zarzadzania proponuje A. Nalepka, definiujac
je jako kompleks zadan, ktore musza by¢ zrealizowane w celu kierowa-
nia systemem (Nalepka 1990). Podejscie to jest uniwersalne i znajduje
swoje zastosowanie, zarowno w sektorze prywatnym, jak i publicz-
nym. B. Kozuch podaje definicje zarzadzania publicznego, zgodnie
z ktorg jest to ,,[...] dyscyplina naukowa zajmujaca si¢ badaniem spo-
sobow i zakresu harmonizowania dziatan zapewniajgcych prawidtowe
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wyznaczanie celow organizacji tworzacych sfere publiczna oraz opty-
malnego wykorzystania mozliwo$ci zorganizowania dziatania ludzi
nakierowanego na kreowanie publicznych warto$ci oraz na realizacje
interesu publicznego”. Ponadto wskazuje funkcje zarzadzania pu-
blicznego: diagnostyczng, eksplanacyjng oraz prognostyczng (Kozuch
2005, s. 21).

Zestawienie tych definicji uprawnia do traktowania pojec¢ ,,admini-
stracja publiczna” i,,zarzgdzanie publiczne” (w ich aktualnym znacze-
niu) jako synonimow, i tak sg one traktowane w literaturze (Izdebski
2010, s. 12).

Co prawda, z jednej strony potoczne znaczenie poje¢ w natural-
ny sposob przypisuje administracje do sektora publicznego i wigze jg
z wykonywaniem przepisow prawa, procedur, instrukcji, nadajgc jej
charakter odtworczy i techniczny, zarzadzanie natomiast odnoszone
jest do sektora prywatnego, gdzie jest kojarzone ze stawianiem celow
1 osigganiem rezultatow, sprawnos$cig organizacji i kreatywnoscia.
Z drugiej strony takie pojecia, jak: kapitat ludzki, public relations, or-
ganizacje uczace sie, organizacyjne uczenie sie¢, czy zarzadzanie wie-
dzg sprawiajg, ze w aspektach zarzgdzania roznice pomiedzy sektorem
publicznym 1 prywatnym zacieraja si¢. Warto sprecyzowac, ze efek-
tywnos¢ sektora rynkowego mierzona jest uniwersalnym narzedziem
w postaci zysku. W przypadku sektora publicznego czynnik ekono-
miczny jest brany pod uwage, jednak nie ma dominujacego charakte-
ru; konieczna jest analiza kryteriow spotecznych, politycznych, ktore
nie s3 juz tak jednoznaczne i tatwo mierzalne (Kozuch 2010, s. 35).
Problem ten ma swoje implikacje w kreowaniu polityk publicznych
i zarzgdzaniu nimi. Brak rzetelnego, a zarazem uniwersalnego na-
rzedzia pomiaru efektywnosci i skutecznosci administracji przejawia
sie w zmieniajacych si¢ celach sektora publicznego. Celach, ktore sta-
wiane przez pryzmat poszczegolnych modeli roznig si¢ znacznie, np.
zgodnosc z prawem, efektywnosé, rozliczalnos¢, akceptacja spoteczna.

W literaturze przedmiotu definiuje sie cztery sfery zadan admini-
stracji: (1) sfera porzadkowo-reglamentacyjna, (2) sfera ustug publicz-
nych, (3) sfera uprawnien wilascicielskich oraz (4) sfera zarzgdzania
rozwojem (Izdebski, Kulesza 2004, s. 104-124). Zarzadzanie rozwo-
jem to najmiodszy obszar zadan realizowanych przez administracje,
pozostate kategorie ksztaltowaly si¢ od kilkudziesieciu, a w przypadku
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zadan porzadkowo-reglamentacyjnych od kilkuset lat. To takze sfera,
ktora wymaga kreatywnosci i strategicznego planowania, zdefinio-
wania i realizacji dzialan, ktore zmieniag przysztosé. Proces ten jest
bardzo skomplikowany, nie ogranicza si¢ do okre$lenia jedynie wta-
snych priorytetow i dziatan, musi uwzglednia¢ szereg innych aktorow
publicznych, spotecznych i gospodarczych oraz uwarunkowan i kon-
tekstow. W ksigzce znaczenie administracji, w sensie funkcjonalnym,
skupia sie zatem na zarzadzaniu rozwojem, natomiast w sensie insty-
tucjonalnym zostato zawezone do aparatu wykonawczego, gdzie kon-
centruje sie na zadaniach urzedow i urzednikow.

Zlozonosc dzisiejszego $swiata w obszarze spolecznym, politycz-
nym i gospodarczym powoduje, ze wspolczesne spoteczenstwo i pan-
stwo nie jest w stanie funkcjonowac bez administracji. Co wiecej, ja-
kos¢ wdrozonych mechanizmow jest jedng z kluczowych determinant
rozwoju kazdego panstwa. Potwierdzaja to doswiadczenia Banku
Swiatowego i Unii Europejskiej, ktore jednoznacznie wigzg ze soba
sprawno$¢ administracji 1 rozwdj gospodarczy. Administracja to tak-
ze warunek konieczny funkcjonowania demokracji. Karta Praw Pod-
stawowych Unii Europejskiej w artykule 41 gwarantuje obywatelom
Wspolnoty prawo do dobrej administracji, rozumianej jako dziatanie
bazujace na zasadach rownosci, bezstronnosci, neutralnosci, obiekty-
wizmu, przejrzystosci, wspolmiernosci i skutecznosci.

W analizie modeli zarzadzania publicznego znaczgca role odgry-
wajg instrumenty (narzedzia) realizacji polityk publicznych. Pojecie to
jest definiowane przez P. Lascoumesa oraz P. Le Galesa jako rodzaj
spolecznej instytucji, ktora wplywa na zachowanie si¢ aktorow. Bada-
cze ci proponujg podzielenie instrumentow na nast¢pujace kategorie:
legislacyjne i regulacyjne, ekonomiczne i fiskalne, oparte na porozu-
mieniu i bodzcach, oparte na informowaniu i komunikacji, standar-
dy (Lascoumes, Le Gales 2007, s. 11-13). W niniejszym opracowaniu
instrumenty sg rozumiane nieco weziej, tzn. jako przepisy prawne,
wzorce, praktyki, procedury, procesy i narzedzia informatyczne sto-
sowane w ramach programowania i wdrazania polityki spdjnosci.

Dopelnieniem siatki pojeciowej jest definicja modelu, ktdry w ro-
zumieniu stownikowym oznacza schemat lub opis wyjasniajgcy budo-
we, dziatanie, cechy, zaleznosci jakiego$ obiektu lub zjawiska (Wielki
Stownik... 2012, s. 466). Pojecie modelu stosowane jest przeze mnie
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w odniesieniu do zarzadzania publicznego jako system zalozen, pojec¢
oraz zbior wyrdznikow specyficznych dla danej koncepcji funkcjono-
wania administracji, w oparciu o ktore zbudowano mechanizmy koor-
dynacji dzialan oraz instrumenty (narzedzia) stuzace realizacji polityk
publicznych.

2. Modele zarzadzania publicznego

Probe definiowania modeli, nalezy poprzedzi¢ wskazaniem za H. Iz-
debskim, podstawy wspotczesnej administracji publicznej. Chodzi
mianowicie o: ideologie demokracji, ideologi¢ spoteczenstwa obywa-
telskiego oraz ideologi¢ praw podstawowych, w tym dzialania pod-
miotow publicznych w stosunku do obywateli w oparciu o przepisy
prawa (Izdebski 2010, s. 17). Zalozenia te sg fundamentem kazdego
z opisywanych modeli, przy czym oczywiscie ich charakter zmieniat
sie z uplywem czasu. Dobrze obrazuje to podejscie do idei demokracji
— pierwotnie byla ograniczana do wyboru przedstawicieli spoteczen-
stwa do wladzy i kierowania, obecnie podejscie to koncentruje si¢ na
jej nowych, deliberacyjnych i partycypacyjnych mechanizmach.
Najczesciej przytaczanym w polskim pismiennictwie podziatem
modeli zarzadzania publicznego jest ten prezentowany przez H. Iz-
debskiego i J. Hausnera, wyrozniajacy cztery modele funkcjonujace
w nowozytnych, liberalnych panstwach demokratycznych. Sg to (por.
Izdebski 2007; Hausner 2008):
1. Administracja klasyczna (public administration), funkcjonujgca od
konca XVIII wieku, bazujgca na niemieckim ,,panstwie prawa”.
2. Zarzadzanie publiczne (public management), traktowane jako
kontynuacja administracji klasycznej. Za ojca tej koncepcji jest
uznawany Max Weber (administracja weberowska, zarzadzanie
biurokratyczne). Zarzgdzanie publiczne bylo rozwijane od prze-
tomu XIX i1 XX wieku oraz po II wojnie swiatowej. Czesciowo
odnosi si¢ ono do idei interwencjonizmu panstwowego, ujmuje
obok wykonywania prawa takze realizacje decyzji politycznych.
7. Nowe zarzadzanie publiczne (new public management — NPM),
zarzadzanie rynkowe, menedzerskie zarzadzanie publiczne,
wywodzace sie z neoliberalizmu, zdobywajgce popularnosc¢ od
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przetomu lat 70. 1 80. XX wieku, poczatkowo w anglosaskim sys-
temie administracji.

3. Wspolzarzadzanie publiczne (governance), partycypacyjne (part-
nerskie) zarzagdzanie publiczne, zarzadzanie interaktywne,
wywodzace si¢ z postmodernistycznego sposobu postrzegania
$wiata, intensywnie rozwijajgce sie od przetomu XX i XXI wie-
ku w krajach wysoko rozwinietych, jak rowniez w organizacjach
ponadnarodowych (Bank Swiatowy, Unia Europejska, OECD).

Modele te nie maja rozigcznego charakteru, uznaje sie, ze to stadia
ewolucji administracji. Potwierdzeniem tej tezy sa stowa H. Izdebskie-
go: ,,Kolejne podejscia do problematyki administracji publicznej nie
zrywaly catkowicie z wczesniejszymi koncepcjami i realizacjami, lecz
tworzyly nakladajace si¢ na siebie ‘warstwy’, sktadajace si¢ na wspot-
czesng wizj¢ administracji publicznej” (Izdebski 2007, s. 7).

Kolejne modele nie dystansowaly si¢ od dotychczasowych teorii
i praktyk, stanowily raczej przesuniecie akcentow, przy jednoczesnym
wykorzystaniu wczesniejszych rozwigzan. Zmieniajace si¢ modele
zarzadzania publicznego to poszukiwanie odpowiedzi na nastepujg-
ce pytanie: jak reformowac¢ administracj¢, aby zblizy¢ si¢ do realiza-
cji celow od dziesigcioleci stawianych przed kazda wiadza publiczng:
obnizenie wydatkow publicznych, lepsza jakos¢ i efektywnosc ustug
publicznych, zwickszenie rozliczalnosci i transparentnosci w celu po-
prawy wizerunku (Pollitt, Bouckaert 2011, s. 121).

»Nauka administracji nie glosi prawd ostatecznych i koniecznosci
radykalnego dostosowania administracji publicznej do tych prawd.
Przeciwnie, jej przestaniem jest stata koniecznos¢ rozpoznawania kie-
runkow zmian i dostosowywania administracji do zmieniajacych sie
warunkow” (Izdebski 2010, s. 30). Obserwacje H. Izdebskiego ekspo-
nuja dwa kluczowe procesy: po pierwsze, administracja funkcjonuje
w zmieniajacym sie srodowisku, po drugie, administracja musi dosto-
sowywac si¢ do zmian, a nawet je antycypowac, czyli musi sie uczyc.

Koncentrujgc si¢ na powojennej historii administracji analiza
ograniczy sie do trzech modeli, czyli zarzgdzania publicznego, nowego
zarzadzania publicznego i wspoizarzadzania. W celu ustrukturyzowa-
nia poszczegolnych koncepcji opisano zatozenia teoretyczne i wyroz-
niono cechy specyficzne dla poszczegdlnych modeli, ich dysfunkgcje,
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narzedzia oraz zaprezentowano specyfike procesow uczenia sie w kaz-
dym z nich.

2.1. Model weberowski - biurokratyczny

Historycznie, administracja wystepowata jako instrument realizacji
wladzy (krdla, ministrow itp.) i zawsze z tg wiadza byta $cisle zwigza-
na. Dopiero od potowy XIX wieku, w rozwinietych panstwach europe;j-
skich, administracja stata si¢ instrumentem realizacji zadan panstwa.
Tym samym przestala by¢ suma urzednikow reprezentujacych oso-
biscie wiladze, a zaczeta stawac si¢ systemem reprezentujacym pan-
stwo. Wtedy tez pojawilo si¢ pojecie zarzadzania publicznego. Model
ten jest czesto nazywany administracja lub biurokracjg weberowska.
Max Weber (1864-1920), niemiecki socjolog, w pracy pt. Gospodarka
i spoteczenstwo. Zarys socjologii rozumiejgcej przedstawil wizje idealnej
biurokracji. Zakladala ona, ze panstwo dziala w oparciu o wladze¢ ra-
cjonalng, czyli taka, ktdra legitymizowana jest legalnos$cia (zasadami
zgodnymi z prawem). Wdrozenie w zycie takiej idei wymaga wyso-
ce sformalizowanego podejscia, przekladajacego si¢ na szereg norm
prawnych warunkujacych proces zarzadzania (Weber 2002).

Uniwersalizm teorii M. Webera wynika z holistycznego podejscia
do administracji (jego dziatalnos¢ naukowa obejmowata socjologig, fi-
lozofig, ekonomie, organizacje i zarzadzanie). Teoria ta zaktadala, ze
procedury w potaczeniu z wysokimi kwalifikacjami urzednikow oraz
charyzmatycznymi, etycznymi politykami wyeliminujg bledy w dzia-
taniu, a tym samym pozwolg osiggnac¢ maksymalng efektywnosc. Tak
zbudowany system bedzie racjonalny, tani, bezosobowy, neutralny
1 uniwersalny. Co wigcej, zminimalizuje on negatywne aspekty sys-
temu demokratycznego. Fundament koncepcji — idea panstwa prawa
— byl przeciwstawieniem si¢ panstwu policyjnemu (panstwu wiadzy).
Rola formalnych regulacji to, z jednej strony, stworzenie mechani-
zmow zabezpieczajgcych prawa obywateli, a z drugiej strony, przepisy
ograniczaja samowole wladzy (Izdebski, Kulesza 2004, s. 19).

Nalezy pamietac, ze okres pracy M. Webera to czas rewolucji prze-
mystowej i rozwijajacych sie teorii w zakresie kierowania, szczegol-
nie w przedsigbiorstwach produkcyjnych. To moment uksztaltowania
sie podejscia, zgodnie z ktorym jednostka i organizacja maja jasno
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okreslone racjonalne cele i wartosci, podejmuja racjonalne decyzje,
a drogg do osiagniecia celow jest racjonalne zarzadzanie. Wspdtczesni
M. Weberowi naukowcy stanowia wraz z nim kanon autorow nowo-
czesnego zarzadzania. Prace EW. Taylora (1856-1915) w zakresie sku-
tecznej realizacji zadan, umiejetnosci, podziatu pracy, pomiaru pracy,
standaryzacji zadan, przyporzadkowywania zadan do pracownikow,
systemow kontroli pracy i calosciowo organizacji pracy bazowaly na ba-
daniach dotyczacych pracy przy linii produkcyjnej. Jego koncepcje byty
na tyle uniwersalne, ze wywarly znaczacy wplyw na nowozytna admi-
nistracje. Analogicznie, prace H. Fayola (1841-1925) koncentrowaly si¢
na organizacjach przemystowych. Opracowany przez niego katalog za-
sad zarzadzania (podziat pracy, autorytet, dyscyplina, spdjnosc¢ w dele-
gowaniu zadan, jednolitos¢ kierownictwa, podporzadkowanie interesu
wlasnego interesowi ogotu, sprawiedliwe wynagrodzenie, centralizacja
wladzy 1 hierarchia w zarzadzaniu, zasoby ludzkie i rzeczowe powinny
by¢ we wlasciwym miejscu i czasie, ludzkie traktowanie pracownikow,
stabilizacja personelu, podwladni powinni mie¢ swobode inicjatywy,
wspolpraca personelu) dotyczyt w rownie szerokim zakresie dziatalno-
Sci przemystowej, jak i urzedniczej (Martyniak 1993, s. 121).

Zasadnicze znaczenie dla modelu administracji tradycyjnej miala
takze praca W. Wilsona (1856-1924), ktory dobitnie domagat si¢ dy-
chotomicznego podzialu wiadzy panstwowej. Chodzito o podzial na
sfere polityki — odpowiedzialng za podejmowanie decyzji, oraz sfere
administracji — odpowiedzialng za implementacj¢ decyzji politycz-
nych. Zalozenie to jest jedng z podstaw modelu M. Webera (por. Wil-
son 1887).

M. Weber definiowal trzy typy prawomocnego panowania: (1) tra-
dycjonalny - opierajgcy sie na wierze w Swietos¢ obowigzujgcej tra-
dycji, (2) charyzmatyczny — wynikajacy z oddania szczegolnej osobie
i (3) racjonalny — bazujacy na wierze w legalnos¢ ustanowionych po-
rzgdkéw i prawa wydawania polecen przez osoby do tego powotane.
Ostatni typ to inaczej panowanie legalne, ktore dziata wykorzystujac
,biurokratyczny sztab administracyjny”. Panowanie legalne jest wa-
runkowane istnieniem wielu zalozen, a zasadnicze z nich to (Weber
2002, s. 160-162):

- mozna ustanowi¢ w sposob racjonalny prawo, ktore bedzie

respektowane,
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— prawo to celowo ustanowione reguly, wymiar sprawiedliwosci to
zastosowanie tych regul do konkretnego przypadku, a admini-
strowanie to racjonalna troska o interesy spolecznosci w grani-
cach wyznaczanych przez reguly prawne,

- ,przetozony” (zaréwno urzednicy, jak i politycy pochodzacy
z wyborow) jest postuszny bezosobowemu porzgdkowi i do niego
odnosi swoje zarzadzanie (rzadzenie).

Koncepcja ta zrywa z systemem lojalnosciowym, ktory byt charak-
terystyczny dla tradycjonalnego i charyzmatycznego sposobu panowa-
nia. Tutaj wazna jest nie osoba (krol, minister, wojewoda), a system,
ktory reprezentuje.

M. Weber okreslit podstawowe reguly niezbedne do prawidtowe-
go funkcjonowania urzednikow, w typie panowania legalnego (Weber
2002, s. 162-164):

— wszystkie dziatania powinny przebiega¢ w ramach wynikajacych

z prawa, okreslonych, niezmiennych zasad i instrukcji o techno-
kratycznym charakterze, ktdrych urzednicy mogg sie nauczy¢,

— kompetencje poszczegolnych organdw sg uporzgdkowane w ra-
mach praw i regulaminow administracyjnych, co oznacza koniecz-
nosc¢ stworzenia i wdrozenia procedur regulujacych funkcjonowa-
nie kazdej aktywnosci administracji; zasada kompetencji oznacza:
(1) staly podzial czynnosci polegajacy na wyraznym rozgranicze-
niu sfer uprawnien i obowigzkow urzedowych, (2) scisle okreslony
zakres prawa wydawania polecen, rozkazow i stosowania srodkow
przymusu oraz warunkow prawomocnosci uzycia tych srodkow,
(3) wyposazenie w zespot wyzej wymienionych uprawnien i obo-
wigzkow 0sOb odznaczajacych si¢ odpowiednimi kwalifikacjami,
okreslonymi w sposob ogolny i formalny przez odpowiednie akty
prawne (por. Martyniak 1993, s. 157-158).

— obowiazuje zasada hierarchii urzedowej, ktora implikuje na po-
ziomie poszczegolnych urzedow proste liniowe struktury za-
rzadzania, natomiast w aspekcie calego systemu administracji
oznacza podleglos¢ urzedow (administracja scentralizowana)
oraz mozliwos¢ odwolywania si¢ od decyzji danego urz¢du do
urzedu wyzszego stopnia,

— stosowane reguly maja charakter techniczny lub normatywny;
aby je racjonalnie stosowaé, urzednicy sa szkoleni, zdobywaja
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fachowe wyksztalcenie, co zapewnia odpowiedni poziom kom-
petencji w stosunku do realizowanych zadan,

— sztab administracyjny jest catkowicie oddzielony od $rodkow ad-
ministrowania (w zakresie wiasnosci), musi sie z nich rozliczaé,

— wykluczone jest jakiekolwiek zawlaszczenie stanowiska urzedo-
wego przez osobg, ktora je piastuje,

— dzialania administracji sg dokumentowane, maja forme pisemng
(akta), zadania te realizujg tzw. biura; biurokracja: ,,catos¢ zatrud-
nionych w danym organie urzednikow wraz z odpowiednim apa-
ratem dobr rzeczowych i akt tworzy biuro” (Weber 2002, s. 694),

— panowanie legalne moze miec rozne formy — idealng formga jest
biurokracja.

Z powyzszych regul wylania si¢ obraz urzednika. Jest to osoba: wol-
na, zrekrutowana w wyniku potwierdzonych kwalifikacji, zatrudnio-
na na zasadach kontraktu, ktorej praca jest finansowo gratyfikowana
w postaci pensji i prawa do emerytury, traktujgca swoj urzad jako za-
wod, postuszna obowigzkom urzedowym, kompetentna, funkcjonu-
jaca w hierarchii urzedowej, majgca mozliwo$¢ awansu na podstawie
osiggniec 1 wystugi lat, oddzielona od srodkow administrowania i nie
mogaca zawlaszczy¢ swojego stanowiska urzedniczego oraz podlega-
jaca dyscyplinie urzedowej i1 kontroli, ktora kieruje si¢ wytacznie in-
teresem publicznym i zawsze dziala racjonalnie (Weber 2002, s. 164,
694-696).

M. Weber byt przekonany, ze zaproponowane przez niego mecha-
nizmy bedg skutecznym zabezpieczeniem przed korupcjg i nepoty-
zmem. Wskazywatl wyzszos¢ administracji ,technicznej”, podkreslajac,
ze administracja ciggle podnosi te ,techniczne” kompetencje, co w re-
zultacie prowadzi do formalistycznego podejscia, a ono jest gwaran-
tem bezstronnosci. I tak powstaje bezduszna, ale sprawna i racjonalna
maszyna administracyjna, przy czym ,biurokratyczne administrowa-
nie oznacza: panowanie dzieki wiedzy” (tamze, s. 167).

Konkludujac swoje rozwazania, M. Weber podkreslit dobitnie, ze
biurokracja jako najbardziej racjonalna forma legalnego panowania
zapewnia: stabilnos¢, dyskrecje, niezawodnos¢, przewidywalnosé,
sprawnosé. Co wigcej, jej uniwersalny charakter sprawia, ze moze
by¢ stosowana wszedzie (panstwo, wojsko, kosciol, dziatalnos¢ go-
spodarcza, partie, fundacje, stowarzyszenia). Zauwaza jednak, ze:
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»Biurokracje przewyzsza wiedzg, wiedzg fachows i wiedzg o faktach,
w domenie jego interesow, z reguly jedynie cztowiek zainteresowa-
ny zarabianiem. A wigc — kapitalistyczny przedsi¢biorca” (tamze, s.
166-167, 706).

21.1. Dysfunkcje modelu weberowskiego

Tempo przemian we wspotczesnym Weberowi swiecie bylo znacznie
mniejsze niz obecnie, dlatego tez jego teoria zakladala pewna statosc
procedur i mechanizmoéw funkcjonujgcych w administracji. Budowanie
systemOw administracyjnych w oparciu o zalozenie specjalizacji po-
wodowato, ze urzednicy tworzyli coraz bardziej ztozone, a tym samym
hermetyczne procedury, budujagc w ten sposob barykade pomiedzy
obywatelami a administracjg. Specjalizacja jest konieczno$cig w hierar-
chicznych strukturach organizacyjnych i wpltywa na nie zwrotnie, po-
wodujac ich rozrost. To z kolei sprawia, ze trzeba rozbudowywacé aparat
koordynujacy te ,wyspecjalizowane” struktury — czyli rosnie biurokra-
cja, w tym przypadku odbierana juz negatywnie, jako oderwany od rze-
czywisto$ci aparat urzedniczy (Izdebski, Kulesza 2004, s. 189).

Zmieniajgce si¢ (wbrew zalozeniom Webera) otoczenie powodo-
walo koniecznos¢ tworzenia nowych procedur i zatrudniania nowych
specjalistow do ich realizacji, co oznaczalo kolejne zwigkszenie liczby
urzednikow i coraz wigksze koszty funkcjonowania systemu. Doswiad-
czenie wskazuje, ze model weberowski nie gwarantuje zachowania
zasady merytokracji czyli wiadzy fachowcow. Jego podstawowsg stabo-
Scig jest koncentracja na procedurze, a nie na jej wynikach. Dodajac
do tego hierarchiczng strukture, dochodzimy do niskiej elastycznosci
1 ograniczonej efektywnosci. Ponadto, monitorowanie i ewaluacja ta-
kich struktur sa bardzo trudne, poniewaz w odruchu samozachowaw-
czym administracja broni si¢ przed tym (por. Hausner 2008).

Weber idealizuje biurokracje, ale trafnie diagnozuje pewne zagro-

zenia, ktore ona niesie:

- ,Biurokratyczny aparat moze takze stwarzac i faktycznie stwarza
okreslone przeszkody w odpowiednim zatatwieniu indywidual-
nego przypadku, sprawy tej nie bedziemy tu jednak szczegdtowo
roztrzgsa¢” (Weber 2002, s. 707).

- ,Biurokratyzacja raz wprowadzona w peini nalezy do tych spo-
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tecznych tworow, ktore najtrudniej jest zniszczy¢” (tamze, s. 715).
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- ,Biurokratyczna administracja jest zgodnie z wlasciwg jej ten-

dencja zawsze administracja wykluczajgca jawnosc. Biurokracja
chroni jak tylko moze swoja wiedze i czyny przed krytyka” (tam-
ze, 8. 719).

Autor nie poczytywatl wtedy tych aspektow jako wady czy chociazby
ryzyka. Stuletnia perspektywa pokazuje jednak, ze jego wizje ziscily sig.
Idealna biurokracja jest tworem teoretycznym, dochowanie czesci
zatozen postawionych przez M. Webera jest wrecz niemozliwe, dlatego
tez empiryczne doswiadczenia tego modelu ujawniajg kolejne stabosci:

brak powigzania pracy urzednikow =z rezultatami oraz
z wynagrodzeniem,

niska elastycznos¢ w podejmowaniu decyzji, konserwatyzm
organizacyjny,

zbyt duza skala i zwigzane z tym wysokie koszty funkcjonowania
administracji,

krotki horyzont czasowy w planowaniu, brak podejscia strate-
gicznego, antycypacji,

ograniczone interakcje z otoczeniem, zwykle o imperatywnym
charakterze,

nacisk na racjonalnos¢ i formalizacja dziatan bez wzgledu na ich
charakter,

kult przepisow prawa, bardzo szeroki zakres prawodawstwa
kreowanego na poziomie administracji (a nie parlamentu) oraz
interpretacji aktow prawnych traktowanych na rowni z prawem
(akty wykonawcze, rozporzadzenia, wytyczne itp.),

rutyna i rytualizacja dzialania.

Kulturowym potwierdzeniem dewaluacji koncepcji M. Webera jest
zmiana znaczeniowa pojecia biurokracji, ktore obecnie ma pejoratyw-
ne znaczenie, kojarzone z brakiem efektywnosci, formalizmem i ode-
rwaniem od spoteczenstwa.

Powojenna administracja panstw europejskich i Stanow Zjedno-
czonych Ameryki funkcjonowata w oparciu o przedwojenne modele
administracji klasycznej. Ponadto byta zwigzana z teorig interwen-
cjonizmu panstwowego J.M. Keynesa, co oznaczalo koniecznosc¢
posiadania sprawnego, ale i scentralizowanego aparatu admini-
stracyjnego. Kolejne czynniki, naturalne dla powojennego okresu od-
budowy panstw europejskich, to centralizacja zarzgdzania, centralne
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planowanie, upanstwowienie czesci gospodarki i zwigzany z tym wy-
soki udziat sektora publicznego na rynku. Mozna nawet postawic¢ teze,
ze w zarzgdzaniu publicznym widoczne byty konotacje do systemow
militarnych, w petni hierarchicznych i zdyscyplinowanych, oddziatu-
jace na technokratyczng formule zarzadzania. Bez watpienia syste-
my te byly sprawne i tak tez postrzegane spolecznie, ze wzgledu na
sukcesy w postaci szybkiej odbudowy panstw zachodnioeuropejskich
ze zniszczen wojennych. Okres powojennej odbudowy w bogatych
panstwach zakonczyt sie¢ w latach 60. XX wieku. Wowczas indywi-
dualna przedsigbiorczos¢ zaczeta si¢ umacniac, co spowodowato, ze
znaczgcy udzial panstwa w rynku zaczatl by¢ postrzegany jako barie-
ra, ktora wplywata na efektywnos¢ gospodarki, a z powodu kosztow,
przekladajgcych si¢ na wysokie obcigzenia podatkowe, ograniczala jej
konkurencyjnosc.

21.2. Narzedzia stosowane w modelu weberowskim

Sposob realizacji dziatan przez urzednikow i stawiane przed nimi cele,
wynikajace z zasad modelu weberowskiego spowodowaly wyksztatce-
nie si¢ charakterystycznych narzedzi. Wigkszos¢ z nich funkcjonuje
takze we wspolczesnych systemach administracyjnych. Kluczowe to:

— przepisy prawa,

— decyzje administracyjne,

— hierarchiczne struktury organizacyjne,

— procedury, listy sprawdzajgce,

— standaryzacja procedur zarzadczych,

- specjalizacja w waskich obszarach dzialania,

— kontrole zgodnosciz prawem iwynikajacymiz niego procedurami.

21.3. Uczenie sie w modelu weberowskim

Zmiana bedgca podstawa logiki organizacji uczacej si¢ jest traktowa-
na modelu weberowskim jako czynnik niepozadany. Technokratyczna
maszyna administracyjna z zatozenia dziala w optymalny i racjonalny
sposob, zatem nie ma potrzeby jej doskonalenia. Nie oczekuje si¢ od
pracownikow innowacji, szukania nowych rozwigzan, czy chociazby
interpretacji informacji, poniewaz maja oni koncentrowac si¢ na wy-
konywaniu prawa (Mazur, Olejniczak 2012, s. 25-32). Refleksyjnos¢
jest na bardzo niskim poziomie, dzialanie staje si¢ zachowawcze, nie
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zostawia miejsca na eksperymentowanie. Realizowane s3 tylko te
czynnosci, ktore maja umocowanie w prawie skodyfikowanym dodat-
kowo w postaci procedur (w prawie pozytywnym — dopuszczalne jest
to, co jest dozwolone przez prawo).

W administracji weberowskiej uczenie si¢ jest skoncentrowane na
doskonaleniu znajomosci regulacji prawnych i procedur. Jego przeja-
wem jest profesjonalizacja zarowno pracownikow, jak i zespotow oraz
calych organizacji. To profesjonalizacja rozumiana jako dgzenie do
perfekeji w wykonywaniu zadan, nie zas szukaniu nowych rozwigzan
o systemowym charakterze. Specjalizacja zniecheca do pracy zespoto-
wej 1 do uczenia si¢ na poziomie organizacji, ale sprzyja uczeniu in-
dywidualnemu (podnoszenie kompetencji). Uczenie si¢ ma najczesciej
techniczny charakter i ogranicza si¢ do eliminacji btedow (pojedyncza
petla uczenia sig). Urzad funkcjonuje jako technokratyczna, hierar-
chicznie zorganizowana maszyna, ktora dziata zgodnie z ustalonymi
instrukcjami, a czynniki zewnetrzne (w tym obywatele) maja na nig
ograniczony wplyw.

2.2. Model nowego zarzadzania publicznego - rynkowy

Zarzadzanie menedzerskie, model postbiurokratyczny, nowe zarzg-
dzanie publiczne — model ten byt rewizjg podjetej w latach 30. i 40.
XX wieku zmiany, w wyniku ktorej administracja zaczela zblizac¢ si¢
do rynku. Stad tez zmiana pojgciowa z public administration na public
management, a nastepnie na new public management (NPM).

Zalozenia teorii M. Webera zostaly empirycznie zweryfikowane,
a wynik tej weryfikacji byt niejednoznaczny, w przewazajacej jednak
mierze niezadowalajacy (por. Mazur 2016). Znacznie wigksze tempo
zmian niz mogt zaktada¢ M. Weber, geometryczny czy wrecz wyklad-
niczy przyrost spraw i obszarow dzialania administracji oraz rozwoj
technologii komunikacyjnych i informacyjnych spowodowatly, ze ko-
nieczne byto podjecie proby reformy.

Kolejny czynnik to rozwijajaca si¢ w okresie powojennym samorzad-
nos¢, w szczegolnosci chodzi o samorzady terytorialne, ktdre ze swojej
natury nie wpisuja sie w hierarchiczny i scentralizowany system zarzg-
dzania panstwem. Z jednej strony, samorzadnos¢ byta warunkowana
rosngcg swiadomoscia spoleczenstwa, czyli jego upodmiotowieniem,
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a z drugiej, konstatacja o niemoznosci sprawowania wszystkich funk-
cji administracyjnych z poziomu centralnego.

Lata 70. 1 80. XX wieku to okres krytyki teorii Keynesa i zanego-
wania skutecznosci interwencjonizmu panstwa. Nowe koncepcje,
ktore bazujg na zalozeniach wolnego rynku, ograniczeniu sektora
publicznego, zwi¢kszeniu swobody gospodarczej i zmniejszaniu roli
zwigzkow zawodowych tworzg podwaliny neoliberalizmu. Idea neoli-
beralizmu, rozpowszechniona dzieki Nagrodzie Nobla przyznanej M.
Friedmanowi, byly reakcja ekonomistow na narastajgcy kryzys lat 70.
(spotegowany przez kryzysy naftowe i kryzys zadtuzenia, przejawiajg-
ce si¢ wzrostem cen, inflacjg i spadkiem zatrudnienia). Zalozenia tej
koncepcji zostaly skutecznie wdrozone, zwlaszcza w krajach anglosa-
skich. Przywddcy, ktorzy je wprowadzili w zycie dzieki swoim refor-
mom przeszli do historii.

R. Reagan, prezydent Stanow Zjednoczonych Ameryki w latach
1981-1989, wdrazat reformy, ktorych celem bylo ograniczenie roli pan-
stwa w gospodarce, m.in. przez prywatyzacje, decentralizacj¢ zarzadza-
nia, obnizanie inflacji i podatkow. Reaganomika bazowata na kluczo-
wym zatozeniu liberalow, ze panstwo bedzie interweniowac w sprawy
gospodarcze jedynie w wypadku, gdy zawodzi mechanizm rynkowy. M.
Thatcher, premier Wielkiej Brytanii w latach 1979-1990, ograniczyla
role zwigzkow zawodowych, sprywatyzowata czes¢ sektora publiczne-
go, obnizyla inflacje, ograniczyta podatki, minimalizowala zakres in-
terwencji polityki socjalnej (Winiarski, Winiarska 2006, s. 133).

Reaganomika i thatcheryzm to zjawiska, ktore znaczaco wplynely
na sposoby zarzgdzania panstwami, niosac za sobg daleko idace impli-
kacje. Dodatkowo nalezy zwrdci¢ uwage na aspekty polityczne i psy-
chologiczno-spoteczne. Pierwszy to marginalizacja polityki na rzecz
aparatu biurokratycznego, funkcjonujacego jako machina urzednicza
do zarzadzania, ktora w swoich zatozeniach minimalizuje wplywy po-
litykow; drugi to poczucie ograniczenia wolnosci obywateli poprzez
zbyt rozbudowany system panstwowy. Administracja jest kojarzona
z odhumanizowaniem, jednoczesnie z ingerencja panstwa w sprawy
obywateli. W okresie tym dyskutowano na temat roli panstwa i zakre-
su podejmowanej przez niego interwencji. Uznawano, ze idea ,,mniej
panstwa” bedzie panaceum na wigkszo$¢ problemow.
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Kwintesencja tego modelu jest zalozenie, ze obywatel korzysta
z ustug oraz dobr publicznych zapewnianych przez administracje jako
klient i powinien te ustugi i dobra otrzymywac zgodnie z zasada value
for money. Zalozenie to sprawia, ze administracja powinna wykorzy-
stywa¢ rynkowe, biznesowe narzedzia (zarzadzanie przez rezultaty,
powigzanie zasobow finansowych z zadaniami i efektami, standary-
zacja ustug publicznych, systemy zarzgdzania jakoscig) lub urynkowic
wykonywanie ustug publicznych (kontraktowanie, zamowienia pu-
bliczne, prywatyzacja, partnerstwo publiczno-prywatne). Administra-
cja korzysta z kontraktow, poprzez ktore kupuje ustugi publiczne od
podmiotow rynkowych, a sama ogranicza swojg aktywnosc¢ w sferze re-
alizacyjnej. To kontraktowe podejscie zmienia optyke monitorowania,
oceny 1 kontroli; znacznie wazniejszy staje si¢ przedmiot kontraktu,
czyli zatozony do osiagniecia efekt, niz sposob jego realizacji. Pozwa-
la to na prostsze powigzanie zaangazowanych srodkow publicznych
z efektami. Nowe zarzadzanie publiczne zostalo opisane przez kilku
badaczy. Najpopularniejsze teorie tego modelu zostaly opracowane
przez D. Osborne’a i T. Gaeblera oraz przez C. Hooda. Konsumujg one
kluczowe wyznaczniki nowego zarzgdzania publicznego.

Koncepcja D. Osborne’a i T. Gaeblera, zaktada (Osborne, Gaebler
1992):

— konkurencyjnos¢ pomi¢dzy dostarczycielami dobr i ustug,

- uspolecznienie zadan kontrolnych w administracji,

— badanie skutecznosci dziatania przez rezultaty, a nie jedynie

przez pryzmat zasobow,

— koncentracje na misji, wizji, a nie na procedurach,

— dzialania aktywne (uprzedzajgce), a nie jedynie reaktywne,

— oszczednos$é 1 generowanie dochodow, a nie jedynie wydatkowa-

nie pieni¢dzy publicznych,

— decentralizacj¢ poprzez angazowanie partnerow,

— preferencje dla mechanizmow rynkowych,

— ksztaltowanie zachowan i dziatan, a nie jedynie wdrazanie prawa.

Z wizjg urynkowionej administracji publicznej wigze si¢ przekona-
nie, ze administracja powinna, w jezyku Osborne’a 1 Gaeblera ,,stero-
wadé, a nie wiostowac”.

Koncepcja C. Hooda, ktory jako pierwszy uzyl terminu ,,nowe zarza-
dzanie publiczne”, wskazuje nastepujace elementy (Hood 1991, s. 3-19):
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- aktywna rola menadzera w zarzadzaniu, kontroli oraz jego

odpowiedzialnos¢,

- zdefiniowane iweryfikowane: cele, miernikiistandardy dziatania,

— kontrola wynikdw/efektdw, a nie procedur,

— dezintegracja instytucji, ktore powinny by¢ skupione wokot za-

dan, a nie struktur hierarchicznych (np. agencje, fundusze itp.),

— konkurencyjnosc przektadajgca si¢ na redukcje kosztow — kon-

trakty, przetargi,

— sposob zarzadzania analogiczny do sektora prywatnego,

— efektywne wykorzystanie zasobow, w tym pracownikow — ogra-

niczenie biurokracji.

Analogiczny zestaw wyroznikow modelu nowego zarzadzania pu-
blicznego wskazal W.J.M. Kickert, przeciwstawiajgc rozwigzania eu-
ropejskie (na przyktadzie Holandii) koncepcjom anglosaskim (Kickert
1997, s. 733):

— decentralizacja i dekoncentracja wladzy zapewniajg elastycznos¢,

— koncentracja na rezultatach, kontrolowanie wynikow, a nie
procedur,
zwiekszenie poziomu konkurencji,
oferowanie ustug publicznych odpowiadajacych na zdiagnozo-
wane potrzeby,
doskonalenie zarzgdzania zasobami ludzkimi,

- rozwoj technologii informatycznych,

— podnoszenie jakosci regulacji,

— koncentracja wtadzy centralnej na zarzadzaniu strategicznym.

M. Weber zdefiniowat cechy urzednika funkcjonujgcego w modelu
idealnej biurokracji, a O.E. Hughes zaproponowal podobne zestawie-
nie dla urzednika dziatajacego w modelu nowego zarzadzania publicz-
nego, wyrozniajac pig¢ najwazniejszych atrybutow (Hughes 1994, s.
70): (1) myslenie, planowanie i zarzadzanie strategiczne, (2) kreowanie
zdolnosci wlasnej organizacji do samooceny, (3) tworzenie warunkow,
ktore sprzyjaja doskonaleniu pracownikow 1 samej organizacji, (4) ne-
gocjowanie, wystepowanie w roli mediatora w konfliktach interesow
pomiedzy roznymi aktorami, (5) bycie spotecznym przedsigbiorcg.

Porownanie cech wskazanych przez M. Webera z powyzszymi wy-
raznie obrazuje zmian¢ w koncepcji dziatania administracji. Urzedni-
cy nowego zarzadzania publicznego muszg miec zdolnos¢ do refleks;ji,
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interakcji, kompleksowego patrzenia na rzeczywisto$¢. Nie moga miec
»klapek na oczach”, za ktorymi optowal model idealnej biurokracji.

Jak zauwaza H. Izdebski, ,,Propagatorzy NPM przedstawiali jego
idee jako uniwersalne rozwigzanie prawie wszystkich problemow ad-
ministracji publicznej, a jego cel jako stworzenie postbiurokratyczne-
go typu administracji” (Izdebski 2007, s. 14). Bez watpienia przejscie
od zarzadzania publicznego do nowego zarzadzania publicznego byto
jedna z najwiekszych zmian w logice dzialania administracji. Zmia-
na ta przyniosta decentralizacje administracji, zaburzenie sztywnych
struktur, doskonalenie zarzadzania zasobami ludzkimi, zwigkszenie
elastycznosci, rozwoj technologii informatycznych, ale takze doskona-
lenie jakosci regulacji.

2.2.1. Dysfunkcje modelu rynkowego

Powyzsze zalety modelu nowego zarzadzania publicznego nie moga
jednak przystoni¢ negatywnych aspektow. Najwazniejsze z nich to (Za-
wicki 2011):

— bezrefleksyjne zapatrzenie w model biznesowy, przejawiajace si¢
w probach implementacji rozwigzan nieprzystajacych do sfery
publicznej,

- nadmierna koncentracja na ograniczaniu kosztow z pominig-
ciem specyfiki spraw publicznych, prymat miernikow finanso-
wych nad ekonomiczno-spotecznymi,

- zatarcie podzialu pomi¢dzy urzednikami i politykami,

- rozbicie architektury systemu i jej duze zroznicowanie, co wzma-
ga potrzebe koordynacji i jednoczesnie jg komplikuje,

— degradacja etosu stuzby publicznej,

- rozmycie odpowiedzialnos$ci; ustugi publiczne sg realizowane
przez prywatnych wykonawcow, ktorzy odpowiadaja za nie jedy-
nie w granicach wyznaczonych przez kontrakty,

- ubogi zakres mechanizmdw komunikacji obywatela, traktowane-
go jako klient, z administracjg, co oznacza, Ze jego potrzeby nie
zawsze zostang wlasciwie zaspokojone,

— niska zdolno$¢ panstwa do rozwigzywania problemow o kom-
pleksowym (strukturalnym) charakterze z powodu defragmen-
tacji administracji,
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— pominiecie specyfiki kulturowej, historycznej i uwarunkowan
osobowych funkcjonowania administracji, proba standaryzacji,
unifikacji,

— przeswiadczenie o istnieniu generalnych zasad funkcjonowania
administracji oraz zalozenie o uniwersalno$ci narzedzi stosowa-
nych w ramach modelu rynkowego.

2.2.2. Narzedzia stosowane w modelu rynkowym

Nowe zarzadzanie publiczne, ze wzgledu na swdj reformatorski cha-
rakter, wprowadzilo szeroki zakres zmian do administracji. Reforma
sposobu dziatania urzednikow z biurokratycznego administrowania
na rynkowe zarzgdzanie, pociggneta za sobg konieczno$é¢ opracowania
i wdrozenia nowych instrumentdw. Najczesciej przytaczane narzedzia
wywodzace si¢ z modelu rynkowego to:

— decentralizacja polityczna — samorzady terytorialne,

— planowanie i zarzadzanie strategiczne,

— analiza kosztow 1 korzysci,

— kontrakty,

- agencje,

— standaryzacja ustug publicznych,

- zarzadzanie przez rezultaty,

- zarzadzanie strategiczne,

— ewaluacja,

— budzet zadaniowy,

— kontrola finansowa, kontrola zarzadcza, audyt,

- zarzadzanie jakoscia,

— podejscie procesowe,

— prywatyzacja,

— zamoOwienia publiczne,

- partnerstwo publiczno-prywatne,

- bony, talony na ustugi publiczne, np. bon szkoleniowy dla firm,

— mierniki rezultatow, wskazniki,

— informatyzacja, e-administracja,

— programy reform prawnych.
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2.2.3. Uczenie sie w modelu rynkowym

Obywatel, czyli odbiorca ustug publicznych, jest w modelu rynko-
wym traktowany jako klient, zatem administracja koncertuje swoja
dziatalnos$¢ na funkcjach stuzebnych — jest czyms w rodzaju posredni-
ka pomiedzy korzystajacymi z ustug publicznych a dostarczajgcymi te
ustugi. Jej interakcje z otoczeniem majg dwojaki charakter. Po pierw-
sze, obejmuja zbieranie danych od obywateli w zakresie ich potrzeb,
a po drugie, dotycza kontaktow z realizatorami ustug. Partycypacja
poszczegolnych stron ogranicza si¢ do przeptywu informacji, nie obej-
muje wspoldzialania, a sztywne ramy kontraktow uniemozliwiajg jej
swobodny rozwoj.

Administracja pelnigc role posrednika, musi budowac¢ swoj aparat
analityczny, ktory umozliwia zbieranie, agregowanie i analizowanie
danych o potrzebach obywateli, nastepnie rozwija¢ mechanizmy pla-
nowania, ktore pozwalajg na kreowanie polityk publicznych zaspoka-
jajacych te potrzeby oraz narzedzi zarzadczych w zakresie wdrazania
i ewaluacji. Presja efektywnosci, skutecznosci oraz obnizania kosztow
sprawia, ze w tym modelu pozadane sg poszukiwania nowych, lep-
szych rozwigzan, innowacji, a nawet eksperymentowania. Aby reali-
zowac te cele, trzeba rozwija¢ zdolnosci menedzerskie, a takze by¢
gotowym na zmiany, przewidywac je (antycypacja) (Mazur, Olejniczak
2012, s. 32-36).

Uczenie nastepuje poprzez refleksje nad wtasnymi doswiadczenia-
mi, ale takze w duzym zakresie poprzez benchmarking. Zasada konku-
rencji zobowigzuje do poréwnan, ale i do czerpania wzorcow zarowno
z innych urz¢ddw administracji publicznej, jak i z sektora biznesowe-
go. Model nowego zarzadzania publicznego opiera si¢ na wykorzysta-
niu potencjatu innych, poza publicznym, sektorow, dlatego tez w za-
kresie kreowania wiedzy sa wykorzystywane mechanizmy doradztwa,
consultingu itp., a takze zlecania badan, ekspertyz, ewaluacji opraco-
wywanych przez zewngtrzne podmioty (najczesciej z sektora nauki).
W procesach uczenia si¢ wystepujg pojedyncza i podwdjna petla ucze-
nia si¢, jednak interakcje maja zwykle jednostronny charakter (wyni-
kajacy z kontraktow), co ogranicza efektywnos$¢ tych procesow.
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2.3. Model wspétzarzadzania publicznego - partycypacyjny

Ewolucja roli panstwa i jego relacji ze spoleczenstwem postepuje
w strone spoleczenstwa obywatelskiego. To oddzialywalo na pro-
ces transformacji administracji klasycznej w zarzadzanie publiczne,
a jeszcze mocniej wplywa na promocj¢ modelu wspotzarzadzania pu-
blicznego. Podejscie tradycyjne do funkcji panstwa zakladalo, ze sys-
tem nakazow i zakazow (czyli regul prawnych) wystarcza do jego funk-
cjonowania. Spoteczenstwo obywatelskie, permanentnie rozwijajace
sie, potrzebuje wyrafinowanych metod zarzadzania, ktore integrujg
rozne poziomy, rozne grupy aktorow i rozne cele (Kozuch 2010, s. 35).

Korzeni modelu wspolzarzadzania publicznego nalezy upatrywac
w nowym zarzadzaniu publicznym (por. Bevir 2009, Rhodes 2010, Pe-
ters 2011). Urynkowienie realizacji ustug publicznych spowodowato
koniecznos¢ defragmentacji administracji. Z jednej strony, koopera-
cja z prywatnymi realizatorami ustug, wydzielanie agencji rzadowych
i samorzgdowych funkcjonujacych w formule rynkowej, powolywanie
spolek komunalnych, a z drugiej strony, wzrastajgca kontrola spotecz-
na spowodowaly ze w obszarze administracji zaczeto funkcjonowac
wielu aktorow o roznych statusach. Aktorow publicznych, prywatnych
i spotecznych, dziatajacych w ramach coraz bardziej ztozonych ukla-
dow powigzan i oddziatywan, czyli sieci. Interakcje wewnatrz tych sieci
z czasem zaczely powodowac zacieranie si¢ niektorych granic instytu-
cjonalnych i funkcjonalnych (np. pomiedzy tym, co publiczne, prywat-
ne, spoteczne). Efektem neoliberalnych polityk demontazu panstwa
opiekunczego byt rozwdj trzeciego sektora i rozwdj idei spoteczenstwa
obywatelskiego (Zaleski 2012, s. 162-172).

Perspektywa rynkowego zarzadzania bazuje na idei neoliberalizmu,
awspolzarzgdzanie publiczne wywodzi si¢ natomiast z krytyki tej idei.
Doswiadczania thatcheryzmu i reaganomiki dowiodty, ze perspekty-
wa neoliberalna nie umozliwila rozwigzania wszelkich niesprawno-
$ci panstwa. Administracja to w znacznej mierze aspekty polityczne
i spoleczne, a w tych obszarach rozwiazania rynkowe rzadko spraw-
dzaja sie (Izdebski, Kulesza 2004, s. 373). Zlozonos¢ procesow spo-
tecznych, gospodarczych i publicznych oraz interakcje pomiedzy nimi
zaczeto traktowac¢ w kategoriach postmodernistycznych, ktore z defi-
nicji wykluczaja zalozenie o jedynym stusznym rozwigzaniu danego
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problemu. Model NPM zakladal, ze uniwersalne zasady rynkowe, po
pierwsze, mozna wdrozy¢ w kazdym aspekcie dziatania administracji,
a po drugie, ze bedg skuteczne, a lokalne uwarunkowania, czas, miej-
sce 1ludzie marginalnie wplywaja na te czynniki. Poziom komplikacji
problemow, ich tzw. ,,zapetlenie” sprawiaja, iz w rzadzeniu konieczne
jest zapewnienie duzej elastycznosci, swobody. J. Hausner podkresla,
ze ,,polega ona nie na kumulowaniu w jednym reku wszystkich mozli-
wych zasobow, ale na mozliwosci 1 zdolnosci siegnigcia po nie w razie
potrzeby, mimo ze majg one roznych autonomicznych dysponentow”
(Hausner 2015, s. 25).

Opublikowana w 1996 roku ksigzka M. Castellsa Spoteczenstwo sieci,
prezentuje owczesny $wiat na progu nowego milenium, koncentruje
sie na powigzaniach i interakcjach pomiedzy poszczegolnymi aktora-
mi - sieciach oraz znaczeniu i uwarunkowaniach tych powigzan. Au-
tor przyjmuje, a nawet eksponuje fakt, ze uniwersalne reguly sg bar-
dzo ograniczone, a dzialania sg warunkowane specyfika i kontekstem
(por. Castells 1996).

Do analogicznych konkluzji zmierza M. Bevir, ktory definiujgc rza-
dzenie w kontekscie sieci, wyraznie podkresla, Ze jest to permanentny
proces interpretacji, konfliktu i dzialania, ktdry nieustannie prowadzi do
modyfikacji wzorca rzadzenia (Bevir 2009, s. 84-98). Mechanizmy te sg
konceptualnym fundamentem modelu wspdlzarzadzania publicznego.

Badacze podchodza do koncepcji wspotzarzadzania publicznego
w dwojaki sposob — badz traktujac jg jako teoretyczny model, stano-
wigcy ,trzecia droge” pomiedzy anarchig rynku a scentralizowanym
planowaniem (Jessop 2007, s. 13), badz tez uwazajac, ze jest to jedynie
kompilacja modelu hierarchicznego i rynkowego wzbogacona o nowe
mechanizmy.

O ile punktem odniesienia dla modelu biurokratycznego byto pra-
wo, w nowym zarzadzaniu publicznym — rynek, o tyle we wspdlzarza-
dzaniu publicznym jest nim spoteczenstwo obywatelskie rozumiane
jako spoteczenstwo posiadajace zdolnos¢ do definiowania celow i ich
realizacji bez interwencji wladzy publicznej, a tym samym do samo-
organizacji. Koncepcja ta zaklada, ze obywatele w relacjach panstwo-
-spoleczenstwo sg traktowani jako interesariusze, czyli podmioty
czesciowo uzaleznione od decyzji administracji, a jednoczesnie wypo-
sazone w narzedzia i mozliwos¢ wplywu na te decyzje. Poszczegolni
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aktorzy tego systemu powinni budowac relacje na zasadzie partner-
stwa. Ich powodzenie uzaleznione jest od aktywnosci spoteczenstwa
i co najmniej w rownej mierze od standardow dziatania administracji,
w tym standardow etycznych oraz sposobu myslenia urz¢dnikow.

Wprawdzie dorobek teoretyczny tego modelu jest nadal w fazie
ksztaltowania, jednak ujecia idei wspdlzarzadzania publicznego pro-
ponowane przez badaczy koncentrujg si¢ na zblizonych wyroznikach.
T. Bovaird i E. Loffler podkreslaja nastgpujace aspekty: zaangazowanie
interesariuszy, sposob realizacji zadan jest rownie wazny jak osiggane
cele, transparentnos¢, etyka, rozliczalnos¢, rowne traktowanie inte-
resariuszy. Wedlug nich wspolzarzadzanie to: ,nastawiony na party-
cypacje, a nie czysto ekonomiczng mierzalno$é, ogot procesow, nie
tyle tworzenia, ile moderowania polityki publicznej poprzez interak-
cje roznych organizacji w celu osiggniecia wyzszego poziomu efektow
uzyskiwanych przez interesariuszy” (Bovaird, Loffler 2003, s. 8-10).

R.A'W. Rhodes akcentuje w swoich pracach sieciowos¢. Wskazuje
on na sie¢ nie jako na uzupetnienie, ale jako alternatywe dla mecha-
nizmow hierarchicznych i rynkowych. Okresla wspolzarzadzanie pu-
bliczne jako samoorganizujace si¢ miedzyinstytucjonalne sieci, w kto-
rych wystepuje wspolzaleznos¢ instytucji (publicznych, prywatnych
i spolecznych), przy znaczacej autonomii aktoréw niepublicznych
w stosunkach z panstwem. W sieciach tych obserwuje si¢ permanent-
ne interakcje pomiedzy uczestnikami, ktore s3 powodowane potrzebg
wymiany zasobow i negocjacji celow; uczestnicy darzg si¢ zaufaniem
i funkcjonujg zgodnie z wynegocjowanymi i zaakceptowanymi przez
nich regutami (Rhodes 1996; Rhodes 1997, s. 46-53). Podkresla on,
ze rola panstwa to nie bezposrednie rzadzenie, to proba posredniego
sterowania sieciami, w ktdrych panstwo jest jednym z aktordw, i to
sterowania z zalozenia niedoskonatego (Rhodes 2010, s. 110).

J. Kooiman uwaza natomiast, ze model ten to suma interakcji (re-
lacji pomiedzy jednostkami dotyczgcych ich indywidualnych intere-
sow, ale i interesu wspolnego), w ktorych biorg udziat aktorzy prywat-
ni i publiczni w celu rozwigzania problemow spotecznych lub kreacji
spotecznych celow. Aktorzy instytucjonalni ustanawiaja podstawe
normatywna tych interakcji (Kooiman 2003, s. 19, 29).

Definicjawedtug B.Jessopa koncentruje si¢ na waskim rozumieniu go-
vernance (wspotzarzadzania): ,,refleksyjna samoorganizacja — heterarchia
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podtrzymywana przez wynegocjowane porozumienie w kwestii rozwig-
zywania zlozonych problemow, w ramach komparatystycznego tadu
lub horyzontalnych sieci umozliwiajacych koordynacje kompleksowego
podziatu pracy”. Autor podkresla takze zakres 1 oddzialywanie zmian
modelu zarzadzania publicznego: ,,przejscie od tradycyjnej formy rzadu
government do nowoczesnej koordynacji dziatan zbiorowych governance
dokonuje si¢ na wszystkich poziomach - od lokalnego, poprzez metro-
politalny i regionalny, do narodowego. Dotyczy to takze wielu mi¢dzy-
rzadowych rozwigzan na poziomie migdzynarodowym, transnarodo-
wym, ponadnarodowym i globalnym” (Jessop 2007, s. 6).

Do analogicznych konkluzji dochodza H. Izdebski i M. Kulesza,
wskazujgc na stale powiekszajgcy sie obszar dzialania administracji
oraz wzrastajacg liczbe jej powigzan na poziomie lokalnym, regio-
nalnym, krajowym, europejskim, miedzynarodowym. Nie kreslg jej
ksztaltu jako wielkiego hierarchicznego systemu, ale jako sie¢ mniej-
szych systemow powigzanych roznymi relacjami, co z kolei powoduje
koniecznos¢ rozbudowywania i komplikowania procedur, a nastepnie
specjalizacji 1 koordynacji. W ich ocenie ,Dzi$ nastal czas admini-
stracji kooperatywnej, opartej coraz szerzej na systemach sieciowych,
w ktorych kazde ogniwo ma w danej skali role do spetnienia, a wszyst-
ko dziata dzigki przeptywom informacji i wspotdziataniu samodziel-
nych instytucji, zbudowanych i funkcjonujacych wedtug ustalonych
dla catego systemu standardow i precyzyjnie ustalonych, spdjnych
procedur” (Izdebski, Kulesza 2004, s. 103, 126).

Analiza przytoczonych definicji wskazuje, ze wspolzarzadzanie
publiczne jest scisle powigzane z takimi pojeciami, jak: sieciowosé,
interesariusze i zarzadzanie na roznych poziomach. Tym samym kon-
cepcja ta integruje dwa modele komunikacji i oddzialywania w rela-
cjach sfery publicznej ze sfera spoteczna: odgorny (top-down approach)
i oddolny (bottom-up approach).

2.31. Sieciowosc i interesariusze

Kompleksowosé¢, wielowymiarowo$é, wspodtzaleznosé, roznorodnosc
i mnogos¢ konfliktow interesu w dzisiejszym zarzgdzaniu publicznym
powodujg zacieranie si¢ roznicy pomiedzy podmiotem a przedmiotem
tego procesu, zmieniajgc tym samym charakter relacji na sieciowe.
Sieciowo$¢ jest rozumiana jako forma zarzgdzania, w ktorej mozliwosé
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realizacji celow uzalezniona jest od réwnoczesnych interakcji wielu
podmiotow (interesariuszy), a panstwo nie ma roli dominujacej w tym
procesie. Wladza publiczna jest jednak zobligowana do inicjowania,
koordynowania oraz zapewnienia ram formalnych i instytucjonalnych
umozliwiajacych podejmowanie decyzji, a takze narzedzi wspdtpracy
(Nelicki 2010, s. 78).

J. Torfing precyzyjnie wyroznia cechy zarzadzania sieciowego:
(1) jest to proces wzglednie stabilnego, horyzontalnego wyrazania
sie wspotzaleznych, ale operacyjnie autonomicznych aktorow, ktorzy
wzajemnie na siebie oddziatuja poprzez negocjacje; (2) odbywajacy si¢
w ramach uregulowanego normatywnego, poznawczego i wyobraze-
niowego szkieletu; (3) samoregulujacy si¢ w ramach ograniczen usta-
lonych przez sity zewnetrzne; (4) przyczyniajacy si¢ do realizacji celow
publicznych (Torfing 2010, s. 98).

Z zalozenia cele poszczegolnych interesariuszy sg rozne i bardzo
czesto konfliktowe, jednak cel na poziomie strategicznym jest jeden.
Relacje pionowe w takich sieciach zwykle nie s hierarchiczne, a po-
nadto znacznie istotniejsze sg relacje poziome. Dodatkowo zroznico-
wanie aktorow w sieci jest bardzo duze - cechuja ich rozne potencjaly,
rozne kontakty, rozny dostep do wladzy. Konsensus, deliberacja, kon-
cyliacyjnosé, dialog i negocjacje to kluczowe narzedzia pozwalajace
funkcjonowac aktorom w sieci jak oraz sieci jako catosci.

Wedlug M. Zawickiego pojecie interesariuszy ma kluczowe znacze-
nie dla wspolzarzgdzania publicznego i obejmuje co najmniej: wtadze
szczebla centralnego, regionalnego, grupy i organizacje spoteczne, po-
lityczne, gospodarcze, przedsiebiorcow, obywateli oraz inne grupy in-
teresu, ktore pozostaja w kregu oddziatywania danej polityki publicz-
nej (Zawicki 2010, s. 110).

Analizujac zachowanie interesariuszy (uczestnikow sieci, aktorow
spolecznych), J. Hausner wyroznia trzy specyficzne typy (Hausner
2010, s. 100):

1. reaktywni — funkcjonuja w sieci, komunikuja si¢ schematycznie,

nie interesujg ich inni aktorzy, zatem nie maj3 o nich wiedzy.

2. kognitywni — majg wyobrazenie o innych aktorach, podejmujg

wspotprace, rozwigzuja konflikty, koordynuja dziatania.

3. kreatywni — przeformulowuja problem, wymyslajg nowe roz-

wigzania, szukajg alternatywnych Sciezek.
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W danej sieci istnieje kazda z tych grup i kazda z nich jest niezbed-
na do funkcjonowania sieci (analogia do pracy zespotowej i typow pra-
cownikow). Wazne sg natomiast proporcje pomi¢dzy nimi. Rola i za-
chowania interesariuszy determinujg ksztalt i funkcjonowanie sieci,
tym samym wprost wplywaja na administracje.

2.3.2. Zarzadzanie wielopoziomowe

Zarzadzanie wielopoziomowe (multi-level governance) rozwijalo sie
szczegolnie intensywnie w latach 90. XX wieku w Unii Europejskiej.
Podpisanie w 1992 roku Traktatu o Unii Europejskiej oraz regionali-
zacja polityki spojnosci (reforma funduszy strukturalnych rozpoczeta
w 1988 roku, eksponujaca zasade partnerstwa i zasad¢ koordynacji)
spowodowaly zwigkszanie udzialu wtadzy roznych szczebli (tj. pozio-
mu europejskiego i krajowego, ale takze regionalnego, a nawet lokal-
nego) w jej programowaniu i realizacji (Stephenson 2013). W aspek-
cie zarzgdzania we Wspolnocie koncepcja ta bazuje na zalozeniach,
ktore zdefiniowali L. Hooghe 1 G. Marks: istniejg polityki i systemy
uzgodnieniowe o charakterze pionowym (terytorialne), jak i pozio-
mym (funkcjonalne), procesy decyzyjne nie sg ulokowane na jednym
poziomie, a zaleza od roznorakich powigzan. Unia Europejska to za-
tem kompleksowy, zintegrowany system uzgodnieniowy, obejmujacy
roznie okreslone 1 powigzane obszary polityk. Relacje w takim syste-
mie nie majg charakteru hierarchicznego, a konsultacyjny i/lub party-
cypacyjny (Hooghe, Marks 2001).

Rysunek 10 obrazuje roznice pomiedzy zarzadzaniem wielopozio-
mowym a wspolzarzgdzaniem publicznym. Zarzadzanie wielopozio-
mowe podkresla wspolzaleznos¢ partnerow publicznych na roznych
poziomach terytorialnych i funkcjonalnych (rozproszenie uprawnien
decyzyjnych), podczas gdy wspotzarzadzanie publiczne dodaje do tego
systemu aktorow spoza sektora publicznego, ktorzy rowniez maja
wplyw na rzadzenie.

Wykorzystujac teoretyczne podwaliny modelu wspodlzarzadzania
publicznego i zarzadzania wielopoziomowego w kontekscie empirycz-
nych doswiadczen, Komitet Regionow zdefiniowal zarzadzanie wielo-
poziomowe jako (Biata Ksigga Komitetu Regionow 2009):

- skoordynowane dzialanie podejmowane przez Uni¢ Europejska,

panstwa cztonkowskie oraz wtadze lokalne i regionalne, oparte
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na partnerstwie i skierowane na kreslenie i wdrazanie polityk
europejskich,

— dynamiczny proces o wymiarze horyzontalnym i wertykalnym,
ktory nie ostabia odpowiedzialno$ci politycznej,

— proces podporzadkowany podstawowym zasadom dobrego rza-
dzenia: otwartos¢, partycypacja, odpowiedzialnosé, skutecznosé
1 spojnose.

Rys. 10. Zarzadzanie wielopoziomowe a wspdtzarzadzanie publiczne w Unii Europej-
skiej — zaangazowane podmioty — interesariusze
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Glownymi mankamentami zarzadzania wielopoziomowego sa
brak transparentnosci i niska efektywnosc¢ (por. Schout, Jordan 2008,
s. 961-962; Dabrowski i in. 2014; Bache 2008).

Analiza zwiazku wspdlzarzadzania publicznego z zarzadzaniem
wielopoziomowym sugeruje jeszcze jedna konkluzje: Unia Europej-
ska, podobnie jak obywatele, ,,zabrata” rzgdom panstw cztonkowskich
czes¢ wiladzy. O ile w przypadku spoteczenstwa obywatelskiego to
przejecie , kawatka tortu” ma zwykle powolny, inkrementalny charak-
ter, o tyle w przypadku Unii Europejskiej przeobrazenia przybraly for-
me zasadniczych zmian prawnych. Co prawda nast¢powato to przez
odwotanie do zasady pomocniczosci, ale jednak znaczna cz¢sc¢ kom-
petencji panstwa znalazta si¢ na innym poziomie; zmiany te dokonaly
sie juz w okresie przedakcesyjnym i warunkowaly cztonkostwo nowych
panstw we Wspolnocie. Przyktadowo, panstwo w tym procesie zostato
pozbawione czgsci wladzy w obszarze polityki rozwoju (polityki re-
gionalnej) na rzecz regionow, ktore zgodnie z koncepcja wspolzarzg-
dzania sg bardziej wlasciwym podmiotem dla prowadzenia tej polityki
niz rzad centralny. Nalezy podkresli¢, ze w Polsce pomimo reformy
samorzgdowej w 1999 roku, samorzady wojewddztw nie zostaly wy-
posazone w realne mechanizmy kreowania polityki rozwoju, a zwlasz-
cza w zrdodla ich finansowania. Dopiero czlonkostwo we Wspolnocie
i inkorporacja rozwigzan unijnych spowodowaly, ze wojewodztwa
poprzez zarzadzanie funduszami strukturalnymi staly si¢ znaczacym
aktorem polityki rozwoju.

Wracajgc do analizy modelu partycypacyjnego, jego kluczows zale-
tg jest pozytywny wplyw na budowanie spoteczenstwa obywatelskiego.
B. Kozuch podkresla, ze ,,W dzisiejszych czasach znaczaca range zy-
skaly zatem takie funkcje zarzadzania publicznego, jak: przewodzenie
w organizacjach z otwartym czlonkostwem, spoteczne komunikowa-
nie sie, koordynowanie wspolnych dziatan wychodzace poza granice
organizacji i odnoszace si¢ do takich struktur, jak cala gospodarka,
region, czy tez gmina (Kozuch 2010, s. 36).

Model wspoizarzadzania publicznego rozwija mechanizmy demo-
kratyczne, bazuje na dialogu, konsensusie, wspolnym dziataniu, jed-
nak rownoczesnie kreuje zachowania i rozwigzania, ktore zaburza-
ja logike tradycyjnej demokracji. Ograniczeniu ulega rola politykow
wybranych w wyborach, ktdrych zadaniem jest dzialanie w imieniu
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spoteczenstwa. To ostatnie w coraz szerszym zakresie reprezentuje si¢
samo i, co wiecej, angazuje si¢ nie tylko w programowanie, ale takze
w realizacje¢ polityk i wynikajgcych z nich ustug publicznych. Aspekt
ten ostabia znaczenie sfery politycznej we wspotczesnych, rozwinie-
tych panstwach (por. Bauman 2012, s. 184). Stabos¢ sfery politycznej
automatycznie stawia wyzsze wymagania wobec administracji. Wspot-
zarzadzanie publiczne nie oznacza, ze zmniejsza si¢ zakres jej aktyw-
nosci, wrecz przeciwnie. Konieczne jest wykreowanie struktur, regut,
ram i uktadu instytucjonalnego, w ktorym wspotzarzadzanie publiczne
moze zaistnie¢, a nastepnie nalezy te procesy inicjowac i koordynowac.

2.3.3. Dysfunkcje modelu partycypacyjnego

Sieciowos$¢ stanowigca dogmat modelu partnerskiego jest jednocze-
$nie glowng przyczyng niedoskonatosci tej koncepcji. Wigze si¢ ona
z rozbiciem hierarchicznej struktury rzadzenia publicznego. Siec to
labirynt oddziatywan, korelacji, roznych, wielokrotnie sprzecznych
interesow. Pomimo swojej otwartosci, sieC nie jest przejrzysta z obiek-
tywnych przyczyn: wielos¢ aktorow i ztozonos¢ powigzan migdzy nimi.

Prawne uwarunkowania funkcjonowania administracji oraz utar-
te praktyki sprawiajg, ze naturalng tendencjg jest budowanie hierar-
chicznych struktur i systemow o nakazowym charakterze. Koncyliacja,
dialog i wspolpraca sg traktowane z duzg rezerws, jako rodzaj eks-
perymentu a nie standardu. Potrzeby obywateli w relacjach z admi-
nistracjg s zroznicowane i nie zawsze oczekujg oni od administracji
zachowan o charakterze partnerskim. Wieckszos$¢ spraw jest stosun-
kowo oddalona od obywateli, dlatego tez zaangazowanie koncentruje
sie na poziomie lokalnym. Coraz wigksze zroznicowanie spoteczenstw
(ekonomiczne, religijne, swiatopogladowe itp.) oraz zroznicowanie in-
teresOw poszczegolnych grup sprawiajg, ze wspodlpraca i osiaggniecie
konsensusu sg bardzo trudne. Paradoksalnie, w ocenie wielu osob na-
rzedzia te sg jedyna skuteczng drogg rozwoju.

Konkurencyjnos¢ traktowana jako gtowny mechanizm zapewniajgcy
skutecznosé i efektywnosé jest konieczna, ale w modelu partycypacyjnym
musi by¢ rownowazona przez wspolprace. Zachowanie tej rownowagi
zalezy od czynnika ludzkiego, bowiem jednostka, zgodnie z postmoder-
nistycznym postrzeganiem $wiata, jest najwazniejsza. To jednostka jest
najmocniejszym, a zarazem najstabszym elementem systemu.

100 Modele zarzadzania publicznego



Podsumowujgc wady modelu partycypacyjnego, nalezy wskazaé
nastepujace kwestie:

bledne zalozenie, ze wsrdd aktorow spotecznych wystepuje natu-
ralna zdolnos¢ do samoorganizacji,

problemy z odpowiedzialnoscig i rozliczalno$cia spowodowane
duzg liczbg aktorow,

dtugi czas potrzebny na dzialania uzgodnieniowe i realizacyjne,
wrazenie chaosu i braku nadzoru nad sprawami publicznymi,
ryzyko nierownego traktowania obywateli, zachwianie zasad rzg-
dow demokratycznych,

ograniczone mechanizmy kontroli politycznej i kontroli spotecz-
nej,

wysokie koszty transakcyjne (komunikacji, konsultacji, koordy-
nacji, partycypacji),

traktowanie partycypacji jako mody lub rytuatu.

2.3.4. Narzedzia stosowane w modelu partycypacyjnym

Model wspotzarzadzania publicznego wygenerowal nowe rozwigza-
nia stosowane w realizacji zadan publicznych. Administracja wdro-
zyla szeroka game narzedzi, ktore umozliwiajg zasieganie opinii lub
wspolprace z partnerami. Najpopularniejsze z nich to:

projekty oraz programy, w tym projekty partnerskie,

granty, dotacje, instrumenty finansowe,

zasada partnerstwa,

konsultacje spoleczne w zakresie legislacji, strategii, programow
europejskich,

mechanizmy partycypacyjne — warsztaty, konferencje, semina-
ria, debaty itp.

komitety monitorujgce, sterujgce,

sieci wspotpracy — formalne i nieformalne,

stale i dorazne instytucje wspolpracy: komisje, konwenty, zespo-
1y zadaniowe,

logika interwencji, matryca logiczna — mechanizmy uwzglednia-
jace interesariuszy,

portale informacyjne,

partnerstwo publiczno-prywatne, partnerstwo publiczno-spo-
leczne,
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- metoda otwartej koordynacji,

ewaluacja,

- budzet obywatelski (partycypacyjny),

- wytyczne jako quasi-normatywny mechanizm,

narzedzia informatyczne o charakterze komunikacyjnym.

2.3.5. Uczenie sie w modelu partycypacyjnym

Model wspdtzarzadzania publicznego to przede wszystkim wykorzysta-
nie efektu synergii, wartosci dodanej wynikajacej ze wspotdziatania wie-
lu zroznicowanych aktorow. Uczenie si¢ jest jego immanentng czescia.
Aktorzy, zaréwno indywidualni, jak i instytucjonalni, wynoszg wspdlne
doswiadczenia z interakcji odbywajgcych sie w sieci (dzieki czemu ge-
neruja wiedze), ale takze korzystaja z doswiadczen innych uczestnikow
sieci. Uczenie si¢ ma ewidentnie spoleczny charakter, a sieci sg katali-
zatorem tego procesu. Po pierwsze, ulatwiaja komunikacje, po drugie —
sie¢ jest miejscem pozyskiwania informacji, a po trzecie — generowania
wspomnianych doswiadczen, transformowanych w wiedze (Mazur, Olej-
niczak 2012, s. 36-41). Wspotzarzgdzanie stwarza duzy potencjal ucze-
nia si¢ wszystkich aktorow w systemie zarzadzania publicznego. Ela-
stycznosc, przewidywanie ryzyk, narzedzia gromadzenia 1 generowania
wiedzy, bezustanne interakcje, znajdowanie rozwigzan w wyniku prob
i bledow, kompromisow — te cechy wpisujg si¢ w warunki uczenia si¢ or-
ganizacji. Aby organizacje publiczne staly si¢ jednym z aktorow systemu
zarzadzania publicznego i pelnily w nim role¢ inicjatora i koordynatora,
muszg cechowac sie pelng otwartoscig na otoczenie, posiada¢ elastyczne
struktury (w tym mozliwo$¢ tworzenia zespolow zadaniowych), wynika-
jace z podejscia procesowego (projektowego), narzedzia dialogu, konsul-
tacji, uzgodnien, a tym samym zaawansowane narzedzia zarzgdzania.
Jednoczesnie konieczny jest rozwiniety aparat analityczny umozliwiajacy
prowadzenie polityk publicznych opartych na dowodach oraz doskonale-
nie swoich dzialan, rozwoj — czyli permanentne uczenie si¢.

Proces uczenia si¢ wystepuje w calej organizacji, a nie jedynie w ze-
spolach czy na poziomie profesjonalizujgcych si¢ jednostek. Logika
uczenia si¢ oparta jest o podwdjng i potrdjng petle uczenia si¢. Dzia-
lania nie koncentrujg si¢ na naprawianiu bteddw, ale na szukaniu no-
wych drog rozwoju. Dlatego tez tak trudna jest ocena ich skutecznosci
i efektywnosci. W dziataniach publicznych intensywnie wykorzystuje
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si¢ nowoczesne technologie teleinformatyczne, zarowno o charakterze
bazodanowym jak i komunikacyjnym.

2.4. Neoweberyzm

Uzupelnieniem opisanej powyzej typologii modeli zarzgdzania publicz-
nego jest neoweberyzm. Pojecie neoweberyzmu pojawiato si¢ w literatu-
rze juz w latach 70., odnoszac si¢ do roznych wariantéow webrowskiego
modelu administracji publicznej. W latach 80. 1 90. pojecie to stosowano
w analizach organizacji jak i panstwa, a w kolejnej dekadzie tgczono je
z teorig instytucjonalizmu (Lynn 2008, s. 3—4). Pollitt Ch., i Bouckaert
G. po opisaniu tej koncepcji w 2004 roku zapoczatkowali dyskusje, czy
neoweberyzm to kolejny model zarzgdzania publicznego, czy to jedynie
kompilacja dotychczasowych modeli. Podkreslaja oni, Ze model ten nie
jest teoretycznym konstruktem a wynikiem obserwacji i opisem cech
wspolnych dla wysokorozwinietych panstw zachodnioeuropejskich, co
wiecej, odniesionych do modelu NPM funkcjonujacego w panstwach an-
glosaskich. Z czasem jednak, w literaturze zaczeto traktowac¢ neowebe-
ryzm jako model administracji: profesjonalnej, nowoczesnej, efektyw-
nej i przyjaznej obywatelom (Pollitt, Bouckaert 2011, s. 119).

Paradygmat ten wymaga omowienia takze ze wzgledu na fakt, ze
jest to koncepcja specyficzna dla Europy, w szczegdlnosci kontynen-
talnej, wynikajaca z jej odmiennosci kulturowej w zakresie podejscia
do zarzadzania publicznego oraz znaczenia panstwa. Badacze akcen-
tujg zroznicowanie w stosunku do, wydawatoby sie bliskich kulturowo,
krajow anglosaskich, gdzie szczegolnie mocno rozwingto sie rynkowe
podejscie do zarzgdzania publicznego. Idee neoliberalne nie znala-
zly az tak podatnego gruntu w krajach zachodnioeuropejskich, zatem
znacznie wolniej wdrazano tam koncepcje NPM. Stateczna Europa
z opoznieniem asymilowata nowe rozwigzania: rynkowe, a nastgpnie
partnerskie, majgc tym samym szanse na analiz¢ stabosci tych idei,
co jeszcze bardziej ostabilo presje wdrazania specyficznych dla nich
mechanizmow. Zalozenia neoweberyzmu zbudowano kwestionujac
uzytecznosé ,,czystych” modeli rynkowego 1 partnerskiego w Europie
kontynentalnej i wskazujac, iz jedynie elementy tych modeli skonfigu-
rowane z klasyczng weberowska administracjg beda skuteczne (Pollitt,
Bouckaert 2011, s. 118).
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We wezesniejszych czesciach zaprezentowalem stabosci podejscia
rynkowego i partnerskiego, w postaci:

~ panstwo jest rozmontowywane a jego zadania przekazuje si¢
podmiotom prywatnym lub agencjom, odczlowieczenie procesu
zarzadzania, technokracja, eliminacja roznic kulturowych jako
czynnika determinujacego sposob prowadzenia polityk publicz-
nych, duze zréznicowanie pomiedzy sektorem prywatnym a pu-
blicznym przekladajgce si¢ na nieadekwatno$¢ narzedzi ryn-
kowych w zarzadzaniu publicznym, koncentracja na aspektach
efektywnosciowych, szczegolnie finansowych, degradacja stuzby
publicznej,

— demokratyczna reprezentacja przestaje by¢ potrzebna, rozliczal-
nos¢ i odpowiedzialno$¢ w partnerskich/sieciowych uktadach
jest trudna do wyegzekwowania, zarzadzanie publiczne dezinte-
gruje sie, przez co jest nieskuteczne, partnerskie podejscie wy-
dtuza procesy decyzyjne.

Neoweberyzm to reakcja na te problemy i proba zbudowania syste-
mu na sprawdzonych fundamentach idealnej biurokracji (kompeten-
cje, profesjonalizm, kwalifikacje, przejrzysta hierarchiczna struktura,
bezosobowos¢ urzednikow, dokumentowanie dziatan, racjonalnos¢,
skutecznosé, specjalizacja, kontrola przez politykow) majgca tez na
celu przywrdcenie panstwu jego kluczowej roli, tak charakterystycznej
dla panstw Europy kontynentalne;.

Neoweberyzm zaktada silne panstwo stanowigce ostoje w czasach
globalizacji, obrone europejskiego modelu panstwa socjalnego, a tym
samym europejskiego modelu administracji, obron¢ przed anglosa-
skim neoliberalizmem. Przy zalozeniu, Ze panstwo moze by¢ efektyw-
ne, nowoczesne i przyjazne obywatelom (tamze, s. 120).

W mojej ocenie model ten mozna nazwac ,,koncepcjg srodka”. Jest
on najmniej radykalny, a jego gtowna przestanks jest znalezienie row-
nowagi pomiedzy kluczowymi zalozeniami innych koncepcji: legali-
zmu, demokracji, efektywnosci i zaangazowania obywateli. Za jego
analiza przemawia takze fakt, iz uczenie si¢ organizacji jest wskazy-
wane jako jeden z wyroznikow tego modelu.

Koncepcja ta czerpie z podstawowych zatozen klasycznej admini-
stracji oraz elementow nowego zarzadzania publicznego i wspotzarza-
dzania (tamze, s. 19).
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Fundamenty weberowskie:

zasada legalizmu, (umocowanie prawne dzialan panstwa, nad-
rzednos¢ prawa) prawo administracyjne jest modernizowane
(odejscie od weberowskiej statosci) chroni obywateli 1 determi-
nuje dziatania administracji, regulujac stosunki pomi¢dzy nimi.
Prawo jest kluczowym narzedziem realizacji polityk publicznych.
demokracja przedstawicielska jako podstawa systemu, legity-
mizuje wladze, na kazdym poziomie: centralnym, regionalnym,
krajowym, lokalnym i dziala poprzez administracje (aparat pan-
stwa jest nadzorowany przez politykow pochodzacych z bezpo-
srednich wyborow, co zapewnia mechanizm kontroli spotecznej
nad administracjg),

kluczowa rola panstwa, jako suwerennego aktora posiadajgce-
go zasoby i prowadzgcego polityki publiczne, rynek i partne-
rzy spoleczni maja role drugoplanowe, sa angazowani w pro-
gramowanie, implementacj¢ i ewaluacje polityk, jednak proces
jest skoncentrowany (scentralizowany) wokot panstwa. Cigglosé
dzialania, jasne mechanizmy koordynacji i kontroli. To panstwo
stawia czota wyzwaniom: globalizacji, rewolucji technologicznej,
zmian demograficznych, zagrozen srodowiskowych,

stuzba publiczna (jej etos) i specjalny status, kultura, warunki
dzialania jest podstawowym narzedziem profesjonalnej, sku-
tecznej i responsywnej administracji,

cigglos¢ dziatania, przewidywalnosc.

Fundamenty partnerskie i rynkowe:

zachecanie urzednikow (poprzez rozwigzania systemowe) do
programowania i dzialania przez pryzmat rezultatow, zwigk-
szenie nacisku na kontrolowanie rezultatow a nie procedur, po-
przez zmian¢ prawa i metod zarzadzania, objawia si¢ to przez
przesuniecie nacisku z kontroli ex-ante na kontrole ex-post, ale
procedury nadal s3 istotne,

stuzba cywila — profesjonalisci, ale nastawieni na zaspoka-
janie potrzeb obywateli, laczenie kompetencji urze¢dniczych
z menadzerskimi, umiejetnos¢ diagnozowania potrzeb obywate-
li i odpowiadania na nie,

orientacja nie na wewnetrzne procedury biurokratyczne, ale na
realizacje potrzeb obywateli i kontakty zewng¢trzne,
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- realizacja zadan panstwa nie tyle przez rynek (moze by¢ wyko-
rzystywany), co przez profesjonalne stuzby (specyficzna kultura
organizacyjna sektora publicznego, wlasne metody zarzadza-
nia), korzystanie z rynku, jednak z pelna swiadomoscig roznic
pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym, efektywnosé
dziatan badana poprzez mechanizmy monitoringu i ewaluacji,
zapewnienie narzedzi technokratycznych, ktore umozliwig dzia-
tanie w oparciu o dowody,

— uzupelienie (nie zastgpienie) demokracji przedstawicielskiej
poprzez mechanizmy konsultacji i bezposredniego udziatu oby-
wateli w dzialaniu panstwa, jednak odpowiedzialnos¢ zostaje po
stronie panstwa.

— uczenie si¢ jako metoda dojscia do profesjonalizacji urzednikow
iurzedow z wykorzystaniem prostych, biurokratycznych mecha-
nizmow jak i tych bardziej wyrafinowanych.

Tak zdefiniowane elementy modelu, aczace proceduralng popraw-
nosc¢ z efektywnoscia, wymagaja stosowania narzedzi umozliwiajacych
monitoring i ewaluacje¢ dziatan. Narzedzia te z kolei stanowig podsta-
we procesow uczenia si¢. Cele uczenia sig, istotne w tej koncepcji, to:
poprawnos$¢ proceduralna (legalizm) oraz efektywnosc.

W zaleznosci od nasilenia wplywu paradygmatu rynkowe-
go badz partnerskiego, Pollitt i Bouckaert wyrdzniaja dwa nurty
W neoweberyzmie:

~ pierwszy — nacisk na profesjonalizacj¢, modernizacje, elastycz-
nos¢, zarzadzanie strategiczne i finansowe (wigksze oddziatywa-
nie paradygmatu Nowego Zarzadzania Publicznego) — Niemcy,
Francja, Hiszpania, Portugalia,

- drugi — nacisk na partycypacje obywateli i legitymizacje (wigksze
oddzialywanie paradygmatu wspolzarzgdzania) — kraje Europy
polnocnej: Norwegia, Szwecja, Dania, Finlandia.

Z punktu widzenia administracji wspolnotowej nalezy zauwazyc,
ze o ile do konca lat 90. dominowato podejscie rynkowe i bardzo inten-
sywnie rozwijane elementy wspolzarzgdzania, to kryzys w 1999 roku
byt powodem reform, ktore spowodowaly powrot do rozbudowanych
mechanizmow kontrolnych, sformalizowanych procedur i wzrostu le-
galizmu - cech specyficznych dla weberowskiej biurokracji. Mecha-
nizmy partnerskie dominowaly w programowaniu i ewaluacji polityk
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unijnych, natomiast weberowskie i rynkowe w ich wdrazaniu i kontro-
li. Taka konfiguracja moze potwierdza¢, iz model ten nosi znamiona
neoweberyzmu.

Model neoweberowski nie jest sumg modelu klasycznego i rynko-
wego wzbogacong o elementy zarzadzania partnerskiego, jest amalga-
matem elementdw z tych modeli. Zaklada, iz panstwo jest kluczowym
aktorem w procesie zarzadzania publicznego, ktdrego rolg jest pogo-
dzenie legalizmu (wielokrotnie objawiajacego sie jako proceduralizm),
efektywnos$ci ekonomicznej oraz partycypacji obywateli. Model ten
W swojej istocie zwigzany jest z uwarunkowaniami kulturowymi, po-
dobnie jak wspolzarzadzanie, nie szuka on uniwersalnych rozwigzan,
ktorych oczekiwano w modelu rynkowym. Wrecz przeciwnie, z zatoze-
nia przypisuje mu si¢ charakter indywidualny dla poszczegolnych ad-
ministracji. Jest on najbardziej praktyczny, proponowane rozwigzania
nie wynikajg z teoretycznych zaltozen, ale z doswiadczen ksztattowa-
nych w zroznicowanych warunkach: prawnych, spotecznych, ekono-
micznych, kulturowych itp. (Mazur 2016).

Kluczowe zalety tego modelu to wszystkie mocne strony wczesniej-
szych paradygmatow, mianowicie: legalizm, stabilnos¢, koncentracja
na obywatelu, rozpoznanie jego potrzeb i partnerstwo. To model wy-
nikajacy z inkrementalnego rozwoju odpowiedni dla spoteczenstwa
dobrobytu zapewniajacy statecznos¢ a jednoczesnie nowoczesny i pro
obywatelski. Nie jest tez wolny od wad, cechuje go powolnos¢ dziata-
nia, mata elastycznosc¢ czy szeroko rozumiana panstwocentrycznoseé.

W modelu badawczym nie uwzglednitem kategorii narzedzi wy-
wodzonych sie z neoweberyzmu. Jako teoretyczny model ma on cechy
unikatowe, jednak w swojej warstwie narzedziowej stanowi kombi-
nacje instrumentow specyficznych dla trzech opisywanych wczesniej
»klasycznych” modeli zarzadzania publicznego. Tym samym niemoz-
liwy stalby si¢ roziaczny podziat narzedzi na kategorie. W mojej oce-
nie pominiecie tego modelu w rozwazaniach o polskiej administracji
bytoby btedem. Neoweberyzm jest czegsto wskazywany jako model ade-
kwatny w stosunku do administracji panstw postkomunistycznych,
ktore staly si¢ cztonkami Unii Europejskiej w 2004 roku. Zwazywszy
na historyczne uwarunkowania, weberowskie zalozenia sg tam silnie
zakorzenione, z drugiej strony wplyw europeizacji przejawia si¢ w me-
chanizmach rynkowych i partnerskich. W panstwach tych dokonano
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epokowych reform konstytucyjnych, politycznych, spotecznych, go-
spodarczych, natomiast nie przeprowadzano kompleksowych reform
administracji. Administracja rozwijata si¢ pod presjg innych reform
i wynikajgcych z nich potrzeb, a w okresie przedakcesyjnym, jak i po
2004 roku, pozostawata pod bardzo duzym wplywem rozwigzan i do-
$wiadczen Unii Europejskiej (Mazur 2016; Szescito 2014).

W modelu neoweberowskim, zwazywszy na jego sformalizowane
narzedzia i struktury, konieczne jest jak najlepsze dopasowanie admi-
nistracji do aktualnych warunkow 1 potrzeb obywateli. Paradoksalnie,
w porownaniu z weberowska biurokracja powoduje to, ze uczenie si¢
staje si¢ waznym mechanizmem na drodze do adaptacji. Zwykle ma
ono charakter stopniowych zmian wynikajacych z rozwoju kompe-
tencji urzednikow (Oramus 2016, s. 161-163). Tym sposobem uczenie
sie wystepuje glownie na poziomie indywidualnym, a nie organiza-
cyjnym, wiedza jest w duzym stopniu skodyfikowana w dokumentach
formalnych, a procedury nie pozostawiajg wiele miejsca dla innowacji
(Mazur 2016, s. 233-234).

2.5. Kluczowe cechy modeli zarzadzania publicznego

Analizujac trzy najwyrazniej uksztaltowane w dorobku teoretycznym
modele, warto zestawi¢ ich cechy, aby zrozumie¢ charakter nastepujgcych
zmian, a jednocze$nie nieuniknione przenikanie si¢ tych koncepcji we
wspolczesnej administracji. Wyrozniki modeli zarzgdzania publicznego
przekiadaja si¢ takze na specyfike wywodzgcych sie z nich narzedzi.

Tab. 7. Zestawienie kluczowych wyréznikéw modeli zarzadzania publicznego — per-
spektywa panstwa i administragji

Wyrézniki Zarzadzanie Nowe zarzadzanie | Wspodtzarzadzanie
publiczne publiczne publiczne
Odniesienie Prawo, nauka Teoria wyboru Teorie instytucjonalne,
teoretyczne administracji, nauki publicznego, teorie | teorie sieci, teorie
polityczne, polityki zarzadzania systemow
publiczne
Podstawa Prawo, procedury Kontrakty Konwencje, przymierza
normatywna administracyjne
Natura panstwa Unitarna Regulacyjna /fozona i pluralistyczna
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Organizacja panstwa

Uktady
monocentryczne

Ukfady
autonomiczne

Uktady sieciowe

Struktura
organizacyjna

Hierarchiczna,
scentralizowana

/adaniowa

Sieciowa, elastyczna

Sposob zarzadzania

Hierarchia

Rynek, kontrakty

Siec, partnerstwo

Styl kierowania

Biurokratyczny -
administrowanie

Menedzerski -
zarzadzanie

Partnerski -
konsultowanie

wywotywanie zmian

Poziom otwartosci Zamkniety Racjonalna Pefna otwartosc

systemu otwartos¢

Kluczowe wartosci Etos sektora Efektywnosc Wspdtpraca, konsensus

w administracji publicznego i konkurencyjnos¢

Rola administracji Wiostowanie" Sterowanie” ,Posredniczenie”

(el dziatania Tworzenie Zarzadzanie Budowanie

administracji i wdrazanie polityk, | zasobami organizacji | porozumienia
utrwalanie porzadku | ijej dziataniami, spotecznego,

negocjowanie wartosci,
znaczen i relagji

Ukierunkowanie Procedury Efekty Zaspokajanie potrzeb
dziatan

Obszary zawodnosci | Efektywnosc, Responsywnosc, Efektywnosc,
panstwa i jego skutecznose, instrumentalizacja, skutecznose,

struktur responsywnose dezintegracja rozliczalnos¢

Zrédto: opracowanie whasne (za: Czaputowicz 2011, s. 151; Opolski, Modzelewski 2004, s. 35;
Hausner 2008; Kowalczyk 2008; Supernat 2012).

Analizujac modele zarzadzania publicznego chronologicznie, mo-

zemy zaobserwowac, ze wraz z kolejnymi modelami:

— slabnie zalozenie o niezmienno$ci mechanizmow, narzedzi,
rozwigzan, a przede wszystkim uwarunkowan funkcjonowania
administracji,

— stabilnos¢ administracji jest zastepowana adaptacyjnoscig,

rosnie otwartosc systemu, angazowane s3 kolejne podmioty,

— rosnie zlozonosc systemow, wzrasta liczba aktorow, relacji, za-
leznosci, interakeji,

nika, az do partnera,

stabnie pozycja i rola administracji — od lidera, poprzez posred-
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— wzrasta zakres zasad fundamentalnych: zasada legalizmu + zasa-
da ekonomicznosci + zasada partnerstwa + zasada rozwoju opar-
tego na wiedzy,

- inaczej jest traktowany obywatel — od podatnika, przez klien-
ta, do partnera i czlonka spoleczenstwa obywatelskiego, czyli
interesariusza,

— jakosc¢ ustug publicznych zapewniana przez przepisy, zapewnia-
na przez kontrakt, zapewniana przez partnerstwo,

— rosnie rola narzedzi komunikacji; poczatkowo komunikacja
jednostronna - od administracji do obywatela, nast¢epnie dwu-
stronna, a obecnie wielostronna i permanentna.

Z poszczegolnymi modelami s takze zwigzane trzy podstawowe
mechanizmy koordynacji: imperatywne wladztwo, wymiana i reflek-
syjna samoorganizacja. Specyfika narzedzi zarzadzania, wywodzgcych
si¢ z roznych modeli, czg¢Sciowo determinuje sposoby koordynacji,
a od nich z kolei uzaleznione jest podejscie do kreowania rozwoju,
czyli najistotniejszej funkcji wspotczesnej administracji. Wplyw ten
objawia si¢ zardwno w warstwie strategii (programowanie polityk), jak
1 implementacyjnej, przyjmujac dwie formy: imperatywna albo inte-
raktywna (Hausner 2010, s. 97).

3. Specyfika administracji publicznej w Unii Europejskiej

Globalizacjairozwdj technik informacyjno-komunikacyjnych sprawia-
ja, ze w obszarze administracji postgpuje proces harmonizacji. Zwykle
ma on dwa zrodla. Pierwsze z nich, o formalnym charakterze, wynika
z wymagan stawianych przez instytucje mi¢dzynarodowe, donatorow
itp., kiedy dane panstwo jest zobligowane do wprowadzenia reform.
Jego obrazowym przykladem jest proces europeizacji polskiej admini-
stracji. Drugie zrodlo harmonizacji to szybkie rozprzestrzenianie si¢
rozwigzan stosowanych w innych krajach i imitowanie/adaptowanie
ich jako tzw. ,,dobrych praktyk”. Przykladem mogg by¢ Miedzynaro-
dowe Standardy Audytu, Miedzynarodowe Standardy Rachunkowosci,
systemy zarzgdzania jakoscig.

Zjawiskami o analogicznej logice sg: cyfryzacja oraz innowacyj-
no$¢ administracji. Postgpujaca informatyzacja (rozwdj urzadzen
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oraz oprogramowania) wspomaga procesy gromadzenia, agregowania,
analizowania i interpretowania danych. Rozwoj technologii informa-
cyjno-komunikacyjnych nie tylko utatwit dzialanie administracji, ale
wykreowal zupelnie nowe obszary ustug publicznych. Rozwigzania
techniczne, informatyczne sa ponadnarodowe, a sita unifikacji, ktora
generujg jest znaczaca. Co wigcej, narzedzia te s czg¢sto dostarcza-
ne i wdrazane przez miedzynarodowe korporacje (np. pakiet Office),
ktore bazujg na doswiadczeniach wypracowanych w setkach przedsie-
wzie¢ z roznych sektorow, krajow, kultur. Informatyzacja unifikuje ad-
ministracje. Koniecznos¢ dokumentowania dziatan, stanowigca jedng
z podstaw biurokracji, przetozona na systemy informatyczne jest nie-
jednokrotnie znacznie trudniejsza, a tym samym bardziej rozbudowa-
na niz w tradycyjnej formie. Informatyka rozpoznaje dwie wartosci:
0 11 (czyli nie i tak), zatem kazde dziatanie administracji musi by¢
sprowadzone do podstawowej, jednostkowej decyzji. A dopiero se-
kwencja tych decyzji pozwala na budowanie algorytmow wspoma-
gajacych poszczegolne procesy. Te technologiczne uwarunkowania
spychaja administracje w model biurokratyczny bazujgcy na proce-
durach. Rozbudowuje si¢ biurokracje, aby mozna bylo ja cyfryzowac,
a roznica to zamiana papieru na nosniki elektroniczne. Jednoczesnie
technologie informacyjno-komunikacyjne stwarzajg nieograniczone
wrecz mozliwosci rozwijania komunikacji i wspolpracy z obywate-
lami poprzez znaczgce obnizenie kosztow tych procesow. To z kolei
daje narzedzia do rozwoju idei wspotzarzadzania publicznego. Infor-
matyzacja w tych dwoch uzupelniajacych si¢ obszarach prowadzi do
standaryzacji, unifikacji, ale takze wzmaga efektywnos¢, rozliczalnosc
i transparentnos$¢. Z tych powodow ,,Spoteczenstwo informacyjne” jest
jedna z zasad horyzontalnych Unii Europejskie;j.

Dyskusyjne, jest zjawisko innowacyjnosci w administracji, ktore-
mu takze jest przypisywana funkcja harmonizacyjna. Przeglad modeli
zarzadzania publicznego wyraznie wskazuje, ze kazdy kolejny model
wywodzit sie z poszukiwania nowych, ,innowacyjnych” rozwigzan. In-
nowacyjnos¢ w administracji musi by¢ rozpatrywana w szerokim uje-
ciu: kreowanie innowacji moze obejmowac ulepszone ustugi publiczne
(innowacyjnos¢ produktowa), ale takze zmiany organizacyjne, syste-
mowe oraz inne elementy podnoszace jakos¢ zarzadzania (innowacyj-
nos¢ procesowa). Mimo iz liczba czynnikow wymuszajacych innowacje
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w administracji jest ograniczona i zwykle jest to zewng¢trzna, spotecz-
na i medialna presja na wzrost efektywnosci (w biznesie te role speinia
zysk 1 konkurencja), to innowacyjnos¢ musi by¢ wspotczesnie imma-
nentng cechg administracji. B. Kozuch wyrdznia innowacyjne zarzg-
dzanie publiczne jako odrebny model, ktorego celem jest dazenie do
rownowagi racjonalnosci: politycznej, ekonomicznej i organizacyjne;j.
Fundamentalne zalozenia tej koncepcji obejmujg teori¢ demokracji,
koncepcje spoteczenstwa obywatelskiego, rozwoj oparty na wiedzy
i kapitale spotecznym, koncepcje zarzadzania zmianami organizacyj-
nymi (Kozuch 2010, s. 40-41, 45). Wedtug innych badaczy, zalozenia
te w pelni wpisujg si¢ w model wspotzarzadzania publicznego, a ,,in-
nowacyjnosc¢” to nic innego jak jeden z jego wyroznikow, oznaczajacy
ciggly dialog i poszukiwanie lepszych rozwigzan.

Za innowacyjne srodowisko w administracji traktuje si¢ takie, ktore
cechuje: podporzadkowanie celom publicznym, otwarte cztonkostwo,
odpowiedzialnos$¢ przed interesariuszami, trudnos¢ w identyfikacji
konkretnych interesariuszy, specyficzny system motywacji pracowni-
kow 1 menedzerow, i co najwazniejsze, tendencja do budowania prze-
wagl w oparciu o kooperacj¢ a nie konkurencje. Paradygmat nowego
modelu relacji wltadza — obywatele to wzajemne uczenie sig, a uczenie
sie tworzy srodowisko innowacji (Nowordl 2012, s. 55 1 60).

Innowacyjnosc¢ jest postulowana w administracji takze w czysto
biznesowej formule. Kisilowscy wskazujg, ze wspolczesna administra-
cja powinna dziata¢ jak firma tworzaca przelomowe wynalazki. Aby
bylo to mozliwe, potrzebny jest zespot specjalistow dziatajgcy w srodo-
wisku systemowo nakierowanym na generowanie wiedzy, opartym na
komunikacji i wspdtpracy w ptaskich, elastycznych strukturach (por.
Kisilowski, Kisilowska 2016).

Reasumujgc, innowacyjnos¢ nie powinna by¢ oddzielana od modeli
zarzadzania publicznego, a traktowana jako jedna z ich cech. Oczywi-
Scie wystepuje z roznym nasileniem w kazdym z nich i wzrasta wraz
z otwartoscia modeli oraz scisle (wrgcz proporcjonalnie) wigze sie
z potencjalem uczenia sie organizacji.
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3.1. Zarzadzanie we Wspolnocie Europejskiej

Wilasciwe zobrazowanie zjawiska europeizacji administracji publicz-
nej, kluczowego dla realizacji polityki spdjnosci w Polsce, wymaga od-
niesienia si¢ do metod zarzgdzania praktykowanych we Wspodlnocie.
Definiuje si¢ dwie generalne metody: wspolnotowg 1 otwartg metode
koordynacji. Wskazywany jest takze bardziej szczegolowy podzial,
ktory oprocz wskazanych metod, wyrdznia dwie kolejne: zarzgdzanie
wielopoziomowe i zarzadzanie sieciowe (Zawicki 2010, s. 113).

Metoda wspolnotowa opiera si¢ na dziataniach regulacyjnych wia-
zacych panstwa cztonkowskie 1 zmierzajgcych w stron¢ harmonizacji
metod zarzadzania. Otwarta metoda koordynacji zaktada wyznacza-
nie celdw, strategii ich osiggniecia, a nastepnie poszukiwanie krajo-
wych sposobow implementowania polityk unijnych, w tym poprzez
wymiane najlepszych doswiadczen oraz okresowe monitorowanie
rezultatow. Proces permanentnego uczenia sie jest fundamentem tej
metody.

TOtwarta metoda koordynacji jest traktowana w literaturze jako
przyktad praktycznego wdrozenia modelu wspodtzarzgdzania publicz-
nego, w formie hybrydowej taczacej elementy hierarchiczne, rynkowe
1 partycypacyjne. Metoda ta jest prezentowana jako stymulowanie
powtarzalnego procesu wzajemnego uczenia si¢ w oparciu o indywi-
dualne doswiadczenia panstw cztonkowskich w prowadzeniu reform.
Nie jest jednak wolna od wad. Z jednej strony, jej dobrowolny i bez
sankcyjny charakter z jednej strony zachecaja do zaangazowania sig,
z drugiej jednak strony, w praktyce nie daja wystarczajgcych narze-
dzi do realizacji celow (Eberlein, Kerven 2004, s. 123-124). Reakcjg
Wspolnoty na te dysfunkcje jest zmieniajaca si¢ specyfika funkcjo-
nowania polityk wspolnotowych, w tym polityki spojnosci. O ile spo-
soOb zarzadzania tg polityka nadal w duzej mierze zalezy od panstwa
cztonkowskiego, o tyle cele majg juz wysoce skwantyfikowany cha-
rakter. Co wigcej, Komisja Europejska wyposazylta si¢ w mechanizmy
ich weryfikacji i nakladania sankcji za ich niezrealizowanie. Ponadto,
w trakcie procesu implementacji polityki spojnosci Komisja Euro-
pejska zabezpieczyla swoje interesy poprzez rozbudowane systemy
audytowe, ktore stanowig funkcjonalny nadzor nad wydatkowaniem
$rodkow europejskich.
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Tab. 8. Metody zarzadzania w Unii Europejskiej

Metoda wspdlnotowa

Otwarta metoda koordynacji

dzieki systemowi egzekugji
implementowania prawa

Podstawa /asada legalizmu /asada subsydiarnosci
[atozenie Wysoki stopier harmonizacji Zachowanie autonomii poszczegélnych
regulacyjnej polityk publicznych w Unii | panstw cztonkowskich, wymiana
doswiadczen, poszukiwanie
mechanizméw dopasowanych do
lokalnych uwarunkowan
Podejscie Celem jest wdrozenie konkretnego Celem jest osiagniecie rezultatu
funkcjonalne | rozwigzania i osiggniecie rezultatu
Narzedzia Twarde instrumenty europeizadji Miekkie instrumenty europeizacji
Regulacje prawne Strategie i wytyczne
Cechy System wysoce hierarchiczny System o niskim (co najmnie;
(entralizacja teoretycznie) stopniu hierarchizacji
Podejscie odgdrne Decentralizacja
Rozwigzania technokratyczne Podejscie oddolne
/ punktu widzenia panstw Elastycznos¢ w stosunku do potrzeb
cztonkowskich i regionow - rola zaangazowanych partneréw
pasywna, czynny udziat w etapie 7 punktu widzenia panstw
wdrazania cztonkowskich i regiondw - rola
Dominujacy mechanizm europeizadji aktywna, czynny udziat w etapie
(permanentny wzrost liczby unijnych programowania i wdrazania
regulacji i obszaréw, ktorych dotycza) | Szczegdlnie rozpowszechniona
Charakter imperatywny w ramach polityki spojnosci
Charakter deliberatywny
Relacje Asymetria wtadzy pomiedzy Wzgledna rownowaga wtadzy
pomiedzy poziomem unijnym a poziomem pomiedzy poziomem unijnym
podmiotami | panstw cztonkowskich a poziomem panstw cztonkowskich
Mata autonomia partnerow /naczaca autonomia partnerow
w procesach zarzadzania w procesach zarzadzania
Wymagania | Wymaga sprawnego aparatu Wymaga wysokich kompetendji
administracyjnego, w tym procedur i inicjatywy od administracji oraz
prawnych sprawnych mechanizmdw monitoringu
i ewaluadji
Zalety Wysoka skutecznos¢, osiggana Zabezpiecza interesy poszczegolnych

panstw cztonkowskich
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Wady Krajowe uwarunkowania sg Niska efektywnos¢, trudna
marginalizowane koordynacja polityk paistw
Uniwersalne rozwigzania nie cztonkowskich
sprawdzaja sie w trudnych obszarach
specyficznych dla danego panstwa
cztonkowskiego lub regionu
Roztozenie Najwiekszy wptyw na sposob Najwiekszy wptyw na sposob
wptywow zarzadzania maja panstwa zarzadzania maja paistwa aktywne
0 najsilniejszej pozydji (liczba gtosow); | na forum europejskim; forsuja swoje
forsujg swoje rozwiazania jako te rozwigzania jako te uniwersalne dla
uniwersalne dla catej UE catej UE

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Grosse 2012 Gorniak, Mazur 2012, s. 145-154).

Obydwie powyzej opisane metody sg stosowane z rozng intensyw-
noscig w zarzadzaniu Wspolnota. Strategia lizbonska bazowala tyl-
ko na otwartej metodzie koordynacji. Wyznaczono priorytety i cele,
a panstwa czlonkowskie mialy duza swobod¢ w zakresie metod ich re-
alizacji. Rozwigzanie to oceniane przez pryzmat osiggnietych wskaz-
nikow okazalo si¢ nieefektywne. Brak funkcjonalnego powiazania ce-
low strategii z konkretnymi narzedziami finansowania spowodowat,
ze cele te mialy drugoplanowy charakter w stosunku do oczekiwan
poszczegolnych panstw czlonkowskich. Ponadto czynnikiem, kto-
ry catkowicie zmienil optyke zarzadzania w Unii, byl odczuwalny od
2008 roku kryzys gospodarczy. Naturalng reakcjg na kryzys byta cheé
zwickszenia efektywnosci wsparcia unijnego, a droga do tego celu
mialo by¢ zaostrzenie nadzoru nad $rodkami unijnymi. Doswiadcze-
nia Grecji w pelni usprawiedliwialy podejscie, ktore oznaczato coraz
szersze wykorzystywanie metody wspdlnotowej. Okres po 2008 roku
wyraznie pokazuje, ze mocarstwa europejskie chcg ostabi¢ role Komi-
sji Europejskiej i Parlamentu na rzecz swoich pozycji. Sciezka, ktora
moze ulatwi¢ te dzialania, to centralizacja systemu i proby wdrazania
twardych instrumentow zarzadzania, pociagajacych za sobg rozwig-
zania prawne cz¢sto wyposazone w mechanizmy restrykeji (Strengthe-
ning, 2010).

Z perspektywy zarzgdzania polityka spojnosci na poziomie regio-
nu kluczowy element tych dwoch metod to aktywnosc¢ administracji.
W przypadku metody wspolnotowej wystarcza sprawne mechani-
zmy wdrazania, ktore sg specyficzne dla weberowskiej biurokracji,
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natomiast w otwartej metodzie koordynacji warunkiem sukcesu jest
otwartos¢, inicjatywa, aktywnos¢ i partnerskie podejscie.

Polskie doswiadczenia dowodzg, ze wigkszos¢ wiadz samorzado-
wych angazuje si¢ dopiero w faze wdrozeniowa polityki spdjnosci, etap
programowania spotyka si¢ z matym zainteresowaniem (Grosse 2012,
S. 64). W uproszczeniu, Komisja Europejska wyrecza w znacznym za-
kresie wiadze krajowe i samorzadowe w programowaniu, okreslajac
cele, dziatania, wskazniki i narzedzia, podczas gdy ten wlasnie etap
ma najwickszg wartos¢ poznawczg. Polska administracja bylta silnie
nastawiona na implementacje zewnetrznych rozwigzan (podejscie eg-
zogeniczne), bez wzgledu na wlasne uwarunkowania. Doswiadczenia
dowodzg jednak, ze wartos¢ dodana generowana jest przy podejsciu
endogenicznym rozumianym jako wlasna koncepcja rozwoju i wia-
sny sposob jej wdrozenia, przy wykorzystaniu zewnetrznych dobrych
praktyk.

W ocenie T. Grosse: ,Polityki europejskie nie moga zastepowac
polityki krajowej, ale powinny ja uzupetnia¢ i wspierac jej realizacje.
Udzial w procesach ksztaltowania polityki na szczeblu UE nie moze
zatem by¢ bierny i ograniczy¢ sie wylgcznie do implementacji unijnych
regulacji oraz wytycznych programowych” (Grosse 2012, s. 63, 70).

3.2. Zjawisko europeizacji

Europeizacja wedtug T.A. Borzela to wptyw Unii Europejskiej na pan-
stwa czlonkowskie, panstwa kandydujgce oraz inne panstwa pozosta-
jace w bliskich relacjach z Unig (Borzel 2005, s. 45-76). K. Wach wy-
roznia kilka wymiarow europeizacji w stosunku do Unii Europejskiej,
mianowicie rozpatruje ja w znaczeniach: geograficznym, socjologicz-
nym, politycznym, prawnym, instytucjonalnym, makroekonomicznym
1 mikroekonomicznym (Wach 2010, s. 195-207). T. Grosse podkresla,
ze europeizacja jest nie tylko instrumentem tworzenia nowego tadu
politycznego w Europie, ale takze podstawowym narze¢dziem zarza-
dzania. Zarzadzania zarowno w kontekscie odgornych sposobow im-
plementacji decyzji politycznych, jak i oddolnego wplywania na poli-
tyke Unii Europejskiej. Konkludujac, w aspekcie zarzgdzania T. Grosse
definiuje europeizacj¢ jako: ,transfer wzorcow i regulacji z poziomu
unijnego do panstw cztonkowskich” (Grosse 2012, s. 29, 60, 373).
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Skupiam si¢ na techniczno-organizacyjnych aspektach europeiza-
cji, czyli na wplywie Unii Europejskiej na administracje panstw czton-
kowskich. Chodzi o wplyw, ktory z jednej strony jest rozumiany jako
transfer norm prawnych i rozwigzan organizacyjnych oraz instytucjo-
nalnych, a z drugiej strony jako mniej sformalizowane promowanie
koncepcji, sposobow myslenia, dobrych praktyk. Podzial ten staje si¢
widoczny podczas przegladu narzedzi europeizacji, ktore mozna po-
dzieli¢ na twarde 1 mi¢kkie. Twarde instrumenty bazujg na porzadku
prawnym, mi¢kkie natomiast to: strategie, wytyczne oraz inne mecha-
nizmy, ktorych celem jest, co do zasady, poprawienie efektywnosci ad-
ministracji (Grosse 2012, s. 12-13).

Tab. 9. Instrumenty europeizacji

Twarde Miekkie

narzedzia dokumenty obligatoryjne - dyrektywy, | strategie, wytyczne, negocjacje, dobre
rozporzadzenia, decyzje tzw. twarde praktyki tzw. miekkie regulacje -

regulacje - hard law soft law
podstawa instytucjonalizm racjonalistyczny - instytucjonalizm konstruktywistyczny
teoretyczna | izomorfizm przymusowy - izomorfizm dobrowolny
cechy - przewaga Unii nad panstwem - niewymuszone oddziatywanie Unii
cztonkowskim, cele unijne s3 - upowszechnianie wartosci i idei
priorytetowe europejskich
- obowiazek wdrozenia systemow - wzajemne uczenie sie

i narzedzi ,unijnych”

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Grosse 2012, s. 8-70).

Te dwa rodzaje instrumentow nie sg rozlgczne. Doswiadczenie
wskazuje, ze w zaleznosci od potencjatu stron i stadium ich rozwoju
uzupelniaja sie. W zaleznosci od etapu, na ktorym znajduje si¢ dany
kraj cztonkowski punkt ciezkosci pomiedzy narzedziami twardymi
1 miekkimi przesuwa si¢. Zwykle w trakcie akcesji dominuja twarde
rozwigzania, ktorych kwintesencja jest wdrozenie acquis communau-
taire, czyli wspdlnotowego dorobku prawnego. W tym okresie sa tak-
ze podejmowane dzialania antycypacyjne, a ich przyktadem moze by¢
reforma terytorialna w Polsce z 1998 roku, ktora nie byla obowigz-
kiem wynikajacym z uwarunkowan cztonkostwa w Unii, ale strategig
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przyjeta przez rzad w celu zbudowania efektywnego systemu absorpcji
srodkow pomocowych. Nastepnie w trakcie realizacji polityki spdjno-
$ci duzo wigksza role odgrywaja migkkie rozwiazania: strategie, wy-
tyczne, negocjacje. W przypadku rozszerzenia Unii z 2004 roku warto
zwroci¢ uwage, ze duzo wczesniej zastosowano jednak rozwigzania
miekkie. Polska korzystala ze srodkow przedakcesyjnych, ktore poza
zdobyciem dos$wiadczen w programowaniu 1 wdrazaniu interwencji
strukturalnej, oferowaly takze wsparcie na rozwoj potencjalu admi-
nistracyjnego. Wsparcie to byto roznie oceniane. T. Grosse wskazuje,
ze ,europeizacja tylko powierzchownie i fragmentarycznie wzmocnita
potencjat administracyjny”, w jego przekonaniu wsparcie unijne sku-
pito si¢ na tych elementach, ktore byly konieczne do wdrozenia wspol-
notowego porzadku prawnego, co z kolei spowodowalo centralizacje
i hierarchizacj¢ administracji (Grosse 2012, s. 25).

Europeizacja — przeplywy wiedzy, rozwigzan, narzedzi — z pun-
ku widzenia polskiej administracji ma pozornie jeden kierunek, tzn.
z gory na dob. To Unia Europejska uczy polska administracje. W rze-
czywistosci transfer odbywa si¢ w dwie strony. W przypadku srodkow
przedakcesyjnych, czy tez perspektywy 2000-2006 Polska nie byla za-
angazowana w etap strategicznego programowania wsparcia. W per-
spektywie 2007-2013 rola ta rowniez byta ograniczona z powodu nie-
wielkich doswiadczen. Natomiast prace nad perspektywa 2014—-2020
uwidocznity istotng role Polski (b¢dacej najwiekszym beneficjentem
polityki spdjnosci) i bardzo duzg aktywnos¢ rzadu polskiego w pracach
programowych. Niestety przygotowania do okresu 2021-2027 byt cza-
sem marginalizacji roli Polski (i Wegier) w programowaniu polityki
spojnosci, zarowno z powodu konfliktéw w zakresie praworzgdnosci
jak i kryzysu pandemicznego.

Zalozenie, ze europejskie know-how jest jedyna stuszng wiedza,
jest z gruntu bledne, bowiem dopiero synergia wiedzy, doswiadczen
i kompetencji pozwala na znalezienie optymalnych rozwigzan. Idea ta
lezy u podstaw otwartej metody koordynacji, ktora zaktada, ze lokalne,
regionalne i krajowe uwarunkowania nie moga by¢ traktowane jako
przeszkoda do usuni¢cia na drodze do unifikacji. Powinny one stano-
wic¢ potencjal do budowania efektywnych rozwigzan. Z perspektywy
krajowej, czy nawet regionalnej, europeizacja nie moze ograniczy¢ si¢
do bezkrytycznego wdrozenia proponowanych rozwigzan bez wzgledu
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na konsekwencje, zwykle wymagaja one transformacji pozwalaja-
cej dopasowac je do krajowych czy regionalnych uwarunkowan. Poza
roznicami w przyjetych ukladach instytucjonalnych, procedurach,
rozwigzaniach prawnych, potencjale administracyjnym, rownie duze
znaczenie w tym aspekcie ma zrdznicowanie kultur administracyjnych
1 politycznych (Smidt 2002, s. 894-912).

Europeizacja ma takze charakterystyczny wymiar polityczno-spo-
teczny, bardzo wygodny dla wladz krajowych czy samorzadowych. Jego
przejawem jest przypisywanie Unii Europejskiej winy za wszystko co
trudne, klopotliwe lub niepopularne politycznie. To tzw. ,,Bruksela” jest
winna skomplikowanym przepisom, niezyciowym procedurom itp. Prze-
kaz taki powoduje, Ze spotecznie Unia Europejska jest postrzegana jako
sformalizowana, biurokratyczna, oderwana od rzeczywistosci (zwlaszcza
polskiej) instytucja. Dlatego stosunkowo trudno wdrozy¢ w administracji
oraz w szerszych kregach idee spoleczenstwa obywatelskiego, mechani-
zmy, rozwigzania 1 narzedzia, ktore maja unijne konotacje.

3.21. ,Dobre rzadzenie"

Prawdopodobnie najbardziej spopularyzowanym pojeciem w europe;j-
skiej administracji jest idea good governance, ttumaczona w literaturze
jako ,,dobre rzadzenie”. Mozna postawi¢ teze, ze dobre rzadzenie jest
praktyczng formula (opisang zasadami) teoretycznego modelu wspot-
zarzadzania. Idea ta ma charakter globalny, jej poczgtkow upatruje si¢
w dziatalnosci organizacji miedzynarodowych, takich jak ONZ, OECD,
Bank Swiatowy, a nastepnie Unii Europejskiej w latach 90. (Rutkowski
2009, s. 69). Warto doda¢, ze znaczgca rola Banku Swiatowego w pro-
mowaniu i implementacji modelu wspdtzarzadzania publicznego, jest
postrzegana jako przyczyna stabosci podstaw tej koncepcji i braku od-
niesienia jej do uksztattowanych teorii spotecznych (por. Offe 2012, s.
90-94). Przeciwnicy wspolzarzadzania publicznego uznajg, ze insty-
tucje miedzynarodowe zaburzyly ,,naturalng” ewolucje modelu rynko-
wego, wyznaczajgc swoje standardy i zmuszajac panstwa objete wspar-
ciem do ich implementacji.

Pod koniec lat 90. wspotzarzadzanie publiczne (w formule ,,dobre-
go rzgdzenia”) stato si¢ modelem zarzgdzania Wspodlnotg Europejskg
promowanym wsrdd jej cztonkow oraz panstw aspirujacych do czton-
kostwa (Zawicki 2010, s. 105). Polityka spdjnosci wprowadzita ,,dobre
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rzadzenie” do debaty publicznej takze w Polsce. Kluczowym czynni-
kiem byta mozliwos¢ finansowania dziatan wspierajacych rozwoj ad-
ministracji. Przejawem tego podejscia jest horyzontalny dokument
przygotowany w 2008 roku w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego pt.
Koncepcja Good Governance — refleksje do dyskusji, a takze zapisy w doku-
mentach programowych okresu 2007-2013. Narodowe Strategiczne
Ramy Odniesienia 2007-2013 definiuja good governance jako: ,,spraw-
ne 1 partnerskie sprawowanie wiadzy oparte o zasade otwartosci, od-
powiedzialnosci, skutecznosci i spojnosci” (NSRO 2007-2013).

Analizujac kryteria dobrego rzadzenia, proponowane przez Bank
Swiatowy (Rutkowski 2009, s. 71), jak i Komisje Europejska (European
Governance 2001), otrzymujemy zbiezny katalog, w sktad ktorego wcho-
dzg: transparentnos¢, partycypacja, rozliczalnosc, efektywnosé i kohe-
rencja rozumiana jako integracja zarzgdzania roznymi politykami.

W zakresie nieformalnego tzw. mickkiego oddzialywania Wspol-
noty kluczowe znaczenie maja: Europejskie Rzqdzenie — Biata Ksigga oraz
Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej. Dokumenty te byly
tworzone 1 implementowane na przetomie lat 90. 1 2000., kiedy to Ko-
misja zmagata si¢ z doswiadczeniami reform strukturalnych w Hiszpa-
nii, Grecji, Wloszech, Irlandii. Co wiecej, Wspdlnota przygotowywata
sie do najwickszego w swojej historii rozszerzenia. Europejskie Rzgdze-
nie — Biata Ksigga promuje wzmocnienie otwartosci administracji po-
przez proces konsultacji i dialogu z wtadzami lokalnymi, regionalnymi
i spoteczenstwem (zasada partnerstwa), uproszczenie prawa wspolno-
towego oraz poprawe¢ wspolpracy miedzy instytucjami unijnymi oraz
instytucjami a panstwami cztonkowskimi w celu zapewnienia spdjno-
$ci dzialania, definiowania dlugoterminowych celow w procesie stra-
tegicznego planowania polityk (European Governance 2001). Europejski
Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej wyznaczyt standardy pracy ad-
ministracji unijnej przede wszystkim w odniesieniu do relacji miedzy
instytucjami unijnymi a obywatelami. Zgodnie z zapisami Kodeksu
dziatalnos¢ administracji powinna opierac si¢ na zasadach legalnosci,
niedyskryminacji, proporcjonalnosci, bezstronnosci, niezaleznosci,
obiektywizmu, spodjnosci, wiarygodnosci, uczciwosci, uprzejmosci,
zakazu naduzywania uprawnien, terminowosci, uzasadniania decyzji,
mozliwosci odwotania sie od decyzji, ochrony danych osobowych, pro-
wadzenia rejestrow spraw, wgladu do dokumentow, prawa do zlozenia
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skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich (Koncepcja
2008, s. 21; Europejski Kodeks... 2013).

Koncentrujac si¢ na polityce spojnosci, warto odnies¢ si¢ do do-
kumentow strategicznych warunkujacych jej programowanie i imple-
mentacje, ktorych zapisy wprost odnosza si¢ do standardow funkcjo-
nowania administracji. Strategia lizbonska uznaje jakos¢ rzadzenia,
w tym zdolno$¢ administracji do efektywnego 1 partnerskiego wypet-
niania zadan publicznych, za istotny warunek wzrostu gospodarczego
i zwickszania zatrudnienia w poszczegdlnych panstwach cztonkow-
skich i na poziomie catej Unii (Koncepcja 2008, s. 22). Zapisy Strate-
gii lizbonskiej byly implementowane do dokumentow programowych
perspektywy finansowej 2007-2013.

W ramach Strategicznych Wytycznych Wspolnoty horyzontalna wy-
tyczna 1.3.4 ,,Zdolnosci administracyjne” wskazywata jako prioryte-
towy obszar dzialan finansowanych ze srodkow funduszy struktural-
nych: wspieranie procesu opracowania i realizacji programow i polityk
publicznych poprzez zwickszenie wydajnosci 1 przejrzystosci dziatania
administracji oraz jej modernizacji, uszczelnienie systemu prawne-
go 1 zwiekszenie egzekwowalnosci prawa oraz wspieranie koordynacji
miedzyresortowe;j i dialogu publiczno-spotecznego (Decyzja Rady 2006).

4. Administracja w Polsce

Analiza modeli zarzadzania publicznego potwierdza znaczacy wplyw
tradycji, kultury i porzadku prawnego na ich ksztalt i sposob funkejo-
nowania. Przyktadowo, NPM jest traktowany jako trend ogolnoswia-
towy, ze wzgledu na jego popularnos¢ w krajach anglosaskich, jednak
np. we Francji czy Niemczech jego oddzialywanie byto stosunkowo
mate. W przypadku koncepcji wspotzarzgdzania publicznego jest ona
znacznie bardziej rozpowszechniona w panstwach tradycyjnie zdecen-
tralizowanych, np. w Austria, Niemczech (Izdebski 2007, s. 14 , 17).
Trudno udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi, ktdry z tych modeli jest
powszechny w polskiej administracji. We wspotczesnej historii polskiej
administracji badacze wyrozniajg cztery kluczowe daty: (1) odzyskanie
niepodleglosci (1918), (2) koniec II wojny swiatowej (1945), (3) upadek
komunizmu (1989) oraz (4) przystapienie do Unii Europejskiej (2004).
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Rys. 11. Zmiany historyczne w polskiej administracji

1918 1945 1989 2004
L 4 \ 4 L 4 @ >
trzy odrebne budowa, biurokratyczny budowa, profesjonalizacja,
scentralizo- integracja, hipercentralizm proby europeizacja
wane decentralizacja, decentralizacji,
systemy wizja reformy

Zrédto: opracowanie wiasne.

Kazda z nich stanowila przetom dla panstwa polskiego i dla jego
administracji. Koncentrujac analiz¢ na ostatnich dwoch dekadach,
nalezy wskaza¢, ze na przelomie lat 90. i 2000. wdrozono podstawy
prawne stanowigce krwioobieg administracji w obszarze samorzgdno-
$ci 1 polityki rozwoju. Przybraly one forme ustaw (wielokrotnie nowe-
lizowanych i zmienianych) regulujacych funkcjonowanie administra-
cji regionalnej. Pierwotne ustawy wraz z zakresem regulacji zostaly
przedstawione w tabeli 10.

Tab. 10. Kluczowe ustawy regulujace funkcjonowanie administracji regionalnej

Ustawa

Zakres regulacji

Ustawa o finansach
publicznych

7 26 listopada 1998 .
(DzU. 21998, Nr 155,
poz. 1014).

Zakres i zasady dziatania jednostek sektora finansow publicznych,
zasady i tryb kontroli procesow zwigzanych z gromadzeniem i rozdys-
ponowaniem srodkow publicznych oraz mieniem, zasady zarzadzania
dtugiem publicznym, zasady i tryb opracowania oraz uchwalania
Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa, wieloletniej prognozy
finansowej j.st. oraz budzetu panstwa oraz zasady gospodarowania
srodkami publicznymi pochodzacymi z budzetu Unii Europejskiej oraz
innych Zrédet zagranicznych. Zapisy ustawy odnosza sie takze wprost
do mechanizméw zarzadzania, np. art. 68-71 opisuje kontrole zarzad-
za i audyt wewnetrzny w jednostkach sektora finanséw publicznych.

Ustawa o zamowieniach
publicznych

710 czerwca 1994 .
(DzU.z1994 1, Nr 76,
poz. 344).

Zasady, tryby, sposeb dokumentowania udzielania zaméwien publicz-
nych, zasady zawierania umoéw, kompetencje i zasady dziatania Preze-
sa Urzedu Zamowien Publicznych, zasady dziatania Krajowej Izby Od-
wotawczej oraz srodki ochrony prawnej w postepowaniu w sprawie
zamowien publicznych. Ustawa wprowadzita do zamoéwien publicz-
nych w sposdb normatywny generalne zasady, tj. rdwnego traktowa-
nia wykonawcow, bezstronnosci i obiektywizmu, uczciwej konkurencji,
jawnosci, pisemnosci postepowania.
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Ustawa o zasadach
wspierania rozwoju
regionalnego z 12 maja
2000 . (Dz.U.z 2000,
Nr 48, poz. 550).

Zasady i formy wspierania rozwoju regionalnego oraz zasady wspot-
dziatania w tym zakresie administracji rzadowe] z samorzadem tery-
torialnym, a w szczegdlnosci: instytucje wspierajace rozwoj regionalny,
tryb prowadzenia dziatan z zakresu wspierania rozwoju regionalnego,
zasady zawierania i wykonywania kontraktu wojewddzkiego.

Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju byta podstawa dla wdrazania polityki spéjnosci w okresie
2007-2013.

Ustawa o dostepie do
informacji publicznej z 6
wrzesnia 2001r. (Dz.U.
720011, Nr112, poz.
198)

Tryb, zakres i zasady udzielania informacji publicznej oraz podmioty
do tego zobowigzane, wprowadzenie zasady transparentnosci do po-
rzadku prawnego, sprawiajac tym samym zmiane sposobu myslenia
administracji; wprowadzenie takich mechanizmow, jak Biuletyn Infor-
macji Publicznej czy mozliwos¢ zwrdcenia sie o dostep do informagji
publicznej rozpoczety proces gruntownych zmian w tym obszarze.

Ustawa o0 dziatalnosci
pozytku publicznego
i 0 wolontariacie

7 24 kwietnia 2003 r.
(DzU.7 2003 1, Nr 96,
poz. 873).

/asady prowadzenia dziafalnosci pozytku publicznego przez organi-
zacje pozarzagdowe w sferze zadan publicznych oraz wspétpracy or-
ganow administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi; funk-
cjonowanie organizacji pozytku publicznego; sprawowanie nadzoru
nad nimi, funkcjonowanie rad dziatalnosci pozytku publicznego oraz
warunki wykonywania Swiadczenr przez wolontariuszy oraz korzysta-
nia z tych Swiadczen.

Ustawa o partnerstwie
publiczno-prywatnym
z 28 lipca 2005 . (Dz.U.
720051, Nr169, poz.
1420).

Regulacja obszaru wspotpracy pomiedzy sektorem publicznym a pry-
watnym przy realizacji inwestycji.

Ustawa nie spefnita swojej roli w obszarze rozwigzan kooperacyj-
nych, ze swojej natury majacych charakter partnerski, normowanych
najczesciej kontraktem: wprowadzenie twardych regulacji prawnych
zahamowato te dziatania.

Zrédto: opracowanie wiasne.

Analogicznie do kluczowych aktow prawnych, powstawaly wazne
dla nowego systemu instytucje o charakterze regulacyjnym, , m.in.
w 1994 roku Urzad Zamowien Publicznych, a w 1990 roku Urzad An-
tymonopolowy, ktory w 1996 roku zmienit nazwe na Urzad Ochrony
Konkurencji i Konsumentow.

Ta rama prawna i instytucjonalna, uzupetniona kompleksowg re-
forma samorzadowsa z 1998 roku, byta punktem odniesienia w okresie
przedakcesyjnym. Rok 2004 ma bardziej symboliczne niz przetomowe
znaczenie, bowiem proces akcesji rozpoczat si¢ juz w 1991 roku ztoze-
niem wniosku o rozpoczgcie negocjacji umowy o stowarzyszeniu Pol-
ski ze Wspolnotami Europejskimi (umowa weszla w zycie 1994 roku).
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Wdrozenie w Polsce dorobku prawnego Wspdlnot Europejskich (acquis
communautaire), obejmujacego zardwno prawo pierwotne (traktaty),
jak i wtorne (m.in.: dyrektywy, rozporzadzenia, zalecenia, opinie czy
nawet orzecznictwo), byto warunkiem koniecznym przystapienia do
Wspdlnoty. Te zmiany w regulacjach doprowadzily do wprowadzenia
szeregu nowych standardow i zwiazanych z nimi sposobow postepo-
wania. Drugi aspekt, obok zmian regulacyjnych, to wizja wydatkowa-
nia unijnych srodkow pomocowych, budowana dotychczas na progra-
mach przedakcesyjnych, ktora oznaczata koniecznos¢ przygotowania
administracji do programowania, wdrazania i rozliczania wsparcia
unijnego. Przygotowania te byly poteznym katalizatorem reform
w administracji. W 2004 roku rozpoczely sie pierwsze programy ope-
racyjne, ktore zapewnily finansowanie wielu zmian w administracji,
kontynuowane w kolejnych perspektywach finansowych. Jednoczesnie
poprzez zaangazowanie w realizacje programow i projektow znaczna
czesé administracji publicznej zdobyta doswiadczenie, przektadajace
sie na wiedz¢ i umiejetnosci w obszarze zarzadzania.

Byl to tez okres $cierania si¢ roznych koncepcji. Unijne doswiad-
czenia w zarzadzaniu promowaly podejscie decentralistyczne, bazujg-
ce wprost na logice kontraktowej i partycypacji, podczas gdy w 2004
roku wchodzi w zycie centralistyczna ustawa o Narodowym Planie
Rozwoju, ktora ogranicza role samorzadu regionalnego i mechanizm
kontraktow wojewodzkich (por. Izdebski, Kulesza 2004, s. 90). Po-
woduje to, ze pierwszy program dla regiondw ZPORR 2004-2006,
byl zarzadzany centralnie, pomimo zaawansowanych prac nad jego
regionalizacja.

W Polsce nie funkcjonuje specyficzny model administracji, poniewaz
nie udato sie go wypracowac. W ocenie ekspertow wystepujg niepowig-
zane w spojng catos¢ elementy roznych porzadkow, tj. panstwa prawne-
go, idealnej (weberowskiej) biurokracji, nowego zarzadzania publiczne-
go, czy tez zarzadzania partnerskiego. J. Hausner i S. Mazur wyraznie
podkreslajg, ze ten konglomerat niesie ze sobg duze ryzyko: ,,w warstwie
formalnych pryncypiow i procedur o znaczeniu zasadniczym aparat
administracyjny panstwa jest poprawnie zorganizowany i odpowiada
wymogom nowoczesnego panstwa. Problem tkwi w tym, ze stanowi
on konglomerat rozwigzan wyprowadzonych z roznych porzadkow, tj.
z modelu biurokracji, nowego zarzadzania publicznego, oraz zawiera
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elementy zarzadzania wspotuczestniczacego. Te odmienne logiki, jesli
stosowac je rownolegle, prowadzg do wewnetrznych sprzecznosci i dys-
funkcjonalnosci systemu.” (Hausner, Mazur 2010, s. 395).

Jednak obecnie, w XXI wieku, coraz trudniej mowi¢ o administracji
narodowej. Globalizacja, europeizacja oraz nieograniczony przeplyw
wiedzy sprawiaja, Ze procesy adaptacyjne s bardzo szybkie, a takze
zacierajg granice narodowe. W latach 90. Europa Zachodnia byta na
etapie przejscia od modelu zarzgdzania rynkowego do modelu wspot-
zarzadzania publicznego, a Polska probowala w tym czasie wdrazac
rownolegle rozwigzania specyficzne dla NPM (ogranicza¢ koszty, defi-
niowac¢ mierzalne cele i systemy monitorowania) oraz dla wspolzarzg-
dzania (zwigksza¢ partycypacje spoteczng) (Bosiacki 2010, s. 86—87).
Proba oceny polskiej administracji po 2004 roku jest o tyle trudna, ze
ostatnie 10 lat to nadal okres szybkich zmian zaréwno na poziomie
krajowym, jak i europejskim. Analiza literatury empirycznej (Hausner,
Mazur 2010; Koncepcja 2008; Rutkowski 2009, s. 73; Bosiacki 2010,
S. 62—63; Geodecki 1 in. 2012; Bober i in. 2013; Sprawnos¢ instytucjonal-
na... 2011) ukazuje dysfunkcje polskiej administracji. Sg to:

- brak pamigci instytucjonalnej organizacji,

- nierozwini¢te systemy zarzgdzania kadrami, w tym systemy

motywacyjne,

— brak formalnych rozwiazan w obszarze etyki (kodeksy, szkolenia,
procedury),

— niska jakos¢ regulacji prawnych, paternalizm i omnipotencja
panstwa,

- rzadkie stosowanie narzedzi zarzadczych (np. budzet zadaniowy,
informatyzacja),

- niedostatecznie rozwini¢te systemy monitoringu i oceny funk-
cjonowania administracji,

— niska zdolnos$¢ zarzgdzania strategicznego, w szczegolnosci pla-
nowania strategicznego,

— niska refleksyjno$¢ — brak przetozenia wynikow ewaluacji na
dzialania, ale takze brak krytycznego spojrzenia podczas ada-
ptowania obcych rozwigzan,

— brak skutecznych mechanizmow koordynacyjnych,

— wysoki stopien hierarchizacji administracji, ale brak jasnych za-
sad odpowiedzialnosci,

Administracja w Polsce 125



- czeste zmiany instytucjonalne,

proceduralne traktowanie zadan, kultura tajnosci, wladczy stosunek
do klientdw, staby przeptyw informacji wewnatrz administracji,

- nierozwiniete mechanizmy umozliwiajgce partycypacje spoteczng,
niski poziom zaufania obywateli do panstwa i identyfikowania
sie z nim,

— koncentracja monitoringu i ewaluacji na badaniu naktadow, wy-
datkow, procedur, marginalizacja znaczenia osiggnietych efek-
tow, poziomu zaspokojenia potrzeb,

— stabos¢ debaty publicznej na temat modelu panstwa
i administracji,

— brak wizji zmian na poziomie politycznym oraz nieche¢ admini-
stracji do zmian,

— niekonstruktywna krytyka administracji, podsycana przez
politykow,

— brak strategicznego, nadrz¢dnego dokumentu w obszarze dobre-
go rzadzenia,

— brak wystarczajacego zasobu urzednikow profesjonalistow,

— stabe wykorzystanie dobrych praktyk z innych panstw.

Przeglad najnowszej historii polskiej administracji pozwala wysu-
nac¢ wnioski, ktore s3 istotne dla zrozumienia uwarunkowan dzialania
polskich urzedow i urzednikow. Po pierwsze, radykalna nieciaglosé
zmian polskiej administracji, brak tradycji, cigglo$ci instytucjonalnej
stawia nas w gorszej pozycji na tle krajow UE. W przypadku polskiej ad-
ministracji nie doszto do kumulatywnego ksztaltowania administracji,
czerpano z roznych wzorcow w niezintegrowany sposob. Po drugie, ni-
gdy nie wdrozono w zycie kompleksowej strategii rozwoju administra-
cji. Po trzecie, administracja nie zaadaptowata w sposob kompletny
zadnego z modeli zarzgdzania publicznego funkcjonujacych w swiecie,
importowano jedynie czgstkowe rozwigzania. Po czwarte, akcesja Pol-
ski do Unii Europejskiej doprowadzita do reformy administracji, ale
realizowanej w sposob egzogeniczny — narzucono rozwigzania, przy
czym czes$¢ z nich rozpropagowano jako jedynie stuszne ,,dobre prak-
tyki”. Byto mato dziatan endogenicznych, ktore kreowalyby wizje roz-
woju, ale takze instrumentarium administracji na podstawie wlasnych
doswiadczen, uwarunkowan 1 tradycji.
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5. Podsumowanie

Przeglad modeli zarzadzania publicznego pozwala na wskazanie
punktu przetomowego, ktory wystapit w latach 80. XX wieku 1 pole-
gal na fascynacji rozwigzaniami rynkowymi. W ocenie czesci badaczy
mozna wyroznié, w sposob precyzyjny, jedynie klasyczne zarzadzanie
publiczne (weberowskie) i nowe zarzgdzanie publiczne, a wszystko co
nastapilto po nim jest jedynie jego odmiang.

Analizujac wyrdzniki poszczegolnych koncepcji, zasadne jest wy-
szczegolnienie trzech modeli: zarzadzania publicznego (model we-
berowski, biurokratyczny), nowego zarzgdzania publicznego (model
rynkowy) oraz wspdlzarzadzania publicznego (model partycypacy;j-
ny). Narzedzia specyficzne dla tych trzech modeli sg wykorzystywane
w procesie zarzadzania polityka spojnosci.

Ewolucyjne i kumulacyjne podejscie do modeli zarzadzania pu-
blicznego zaklada naturalne przechodzenie z jednego etapu do ko-
lejnego, przy czym wiele mechanizmow dziala rownolegle (Hausner
2008, s. 31). Czotowi eksperci w dziedzinie administracji — H. Izdebski
1 M. Kulesza — w latach 90. uwazali, ze nie da si¢ w Polsce wprowadzi¢
nowego modelu funkcjonowania administracji, konieczne jest przej-
Scie calego procesu ewolucji (za: Wojciechowski 2007). Teza ta zostata
czesciowo zweryfikowana po akcesji Polski do Unii Europejskiej. Re-
alny udziat Polski w polityce spdjnosci spowodowat, ze konieczne byto
szybkie wdrozenie w administracji nowych metod zarzadzania, co naj-
mniej w zakresie wydatkowania srodkow unijnych.

Kazdy z omowionych modeli ma swoja specyfike w zakresie organi-
zacyjnego uczenia si¢. Determinuja one funkcjonowanie administra-
cji, urzedow i ich pracownikow oraz kadry zarzadzajacej (zob. tab. 11).
Cze$¢ cech wspomaga procesy uczenia sie, a cz¢$¢ wrecz je hamuje.

Administracja Unii Europejskiej jako organizacji, ale takze admi-
nistracje panstw cztonkowskich Wspolnoty czerpig z roznych modeli
zarzadzania publicznego. Rozwigzania sg wdrazane zarOwno poprzez
narzedzia nakazowe, jak i te o migkkim charakterze (np. promowanie
dobrych praktyk). Analizujgc zarzadzanie politykg spojnosci, z tatwo-
scig doszukamy si¢ mechanizmow wywodzgcych si¢ z idealnej biuro-
kracji — procedury rozliczania i kontroli projektow, nowego zarzadza-
nia publicznego — kontrakty, wykorzystanie narzedzi rynkowych oraz
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wspotzarzadzania — projekty i programy, konsultacje spoteczne, ko-
mitety monitorujace itp. Rownie istotny jest fakt, ze Unia Europejska
nie tylko korzysta z tego dorobku, ale w wydatnym stopniu go kreuje
1 promuje poprzez procesy europeizacji. Wiele narze¢dzi, zwlaszcza z ob-
szaru wspolzarzadzania, a wraz z nimi standardy otwartosci, partycypa-
cji, rozliczalnosci, efektywnosci oraz spojnosci zaimplementowano do
administracji panstw cztonkowskich m.in. dzieki naciskom Unii. Insty-
tucje unijne 1 interesariusze zaangazowani w polityke spojnosci w re-
lacjach wielopoziomowego zarzadzania i otwartej metody koordynacji
wypracowali szereg instrumentow, ktore trafity do miedzynarodowej
praktyki, a takze do teorii. Jednoczesnie nie mozna zapominac, ze poli-
tyki wspolnotowe zawsze prowadzone sg w warunkach presji polityczne;j
i Scierania si¢ roznych perspektyw, potrzeb, priorytetow. Pomimo wielu
»Systemowych zabezpieczen” polityka determinuje dzialanie admini-
stracji i czg¢sto niweczy racjonalne i sprawne rozwigzania.

Tab. 11. Zestawienie kluczowych wyznacznikéw modeli zarzadzania publicznego -
perspektywa uczenia sie organizacji

Wyrozniki Zarzadzanie Nowe zarzadzanie | Wspdtzarzadzanie
publiczne publiczne publiczne
Mechanizmy Administrowanie /arzadzanie, zlecanie | Koordynowanie,

funkcjonowania uzgodnienie,
kompromis,
deliberacja

Typ racjonalnosci Formalna Wynikowa Refleksyjna

Kryteria sukcesu Zgodnos¢ Skutecznosc Realizacja

z procedurami i efektywnos¢ konsensualnie

poczynionych
uzgodnien

Struktury Hierarchiczne, Zdecentralizowane, Sieciowe, ptynne,

organizacyjne biurokratyczne zadaniowe procesowe

Charakter Indywidualny Zespotowy Organizacyjny

organizacyjnego

uczenia sie
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QOrientacja Wypetnianie Rozwiazywanie Innowacyjne
organizacyjnego procedur problemow rozwiazywanie
uczenia sie w oparciu o kryteria problemaéw
ekonomiczne w oparciu o kryteria
ekonomiczne
i spoteczne
Refleksyjnos¢ Pojedyncza petla Pojedyncza Pojedyncza,
uczenia sie i podwdjna petla podwdjna i potrojna
uczenia sie petla uczenia sie
Oczekiwania Wysokie kompetencje | Wysokie kompetencje | Kreatywnosc,
w stosunku do merytoryczne zarzadcze otwartosc,
urzednikow poszukiwanie wiedzy,
refleksyjnos¢
Charakter relagji Dominacja Konkurencja Rownos¢
i podporzadkowanie | i wspétpraca i wspotzaleznosc
Odpowiedzialnos¢ Proceduralna Wynikowa Kompleksowa
urzednicza
Format przywodztwa | Formalny Transakcyjny Transformacyjny
organizacyjnego

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Czaputowicz 2011, s. 151; Opolski, Modzelewski 2004, s. 35;
Mazur, Olejniczak 2012, s. 25-60).

Polska administracja rozwija si¢ w mysl zasady ,jako$ to bedzie”,
a doswiadczenia historyczne, w tym szczegdlnie transformacja ustro-
jowa, spowodowaly, ze proces modernizacji administracji publicznej
ma charakter nieciagly, chaotyczny, jest pozbawiony wizji. Brakuje
skwantyfikowanych celow, priorytetow, zarzadzanie koncentruje sie na
ograniczaniu ryzyk. W swojej analizie odnoszacej si¢ do osmiu nowych
czlonkow Unii T. Verheijen jako najstabsze strony polskiej administra-
cji (stan na rok 2007, tj. przed rozpoczeciem wdrazania programow
operacyjnych 2007-2013) wskazuje: stabos¢ zarzadzania strategiczne-
go 1 mechanizmow koordynacji polityk oraz najnizszy wsrod badanych
krajow poziom rozwoju e-administracji, brak systemow zarzadzania
kadrami. Prowadzone rozwazania podsumowat wnioskiem, ze Polska,
ktora bedzie najwickszym beneficjentem srodkow unijnych, ma najgo-
rzej przygotowana do tego administracje (Verheijen 2007).

Dzisiejszy $wiat to $wiat paradoksow, a modele zarzadzania publicz-
nego probuja rownowazy¢ te paradoksy. Cytujac E.F. Schumachera:
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»Potrzeba nam jednoczesnie dwdch rzeczy, ktore na pozor wyklucza-
ja sie nawzajem - wolnosci z jednej strony oraz porzadku, jednosci,
i mozliwosci wspotpracy — z drugiej” (Schumacher 1981). Teoretyczna
analiza modeli zarzadzania publicznego stanowi baze, ktora pozwala
na budowanie systemow administracyjnych odpowiadajacych potrze-
bom obywateli. Potrzebom, ktdre nie majg uniwersalnego charakteru,
bowiem zalezg od kontekstu. Aby administracja mogta odnalez¢ si¢
W tym zmieniajacym sie¢ otoczeniu, musi czerpac z dorobku poszcze-
golnych modeli, dopasowywac narzedzia do uwarunkowan, a przede
wszystkim uczy¢ si¢. Badacze podkreslaja: ,,Narasta zapotrzebowanie
na dobre rzadzenie, ktorego konstytutywnym elementem jest dobra
administracja, a jej warunkiem jest zdolnos¢ do kapitalizowania wie-
dzy, dla realizacji interesu publicznego” (Mazur 2010, s. 64). Rozwig-
zania biurokratyczne, rynkowe 1 partycypacyjne muszg by¢ stosowane
w zintegrowany, komplementarny, wynikajgcy z kontekstu sposob, aby
zagwarantowac, ze administracja bedzie miata instrumentarium do
sprawnej realizacji ustug publicznych oraz kreowania rozwoju.

Ze wzgledu na przenikanie si¢ modeli zarzadzania publicznego,
rozne doswiadczenia historyczne danego panstwa czy uwarunkowania
kulturowe, trudno okresli¢, jaki model obowigzuje w danej administra-
cji, czy tez konkretnym urzedzie. Mozliwa jest jednak analiza wyko-
rzystywanych przez administracj¢ narzedzi i okreslenie, ktore z nich
dominujg w organizacji lub jej czesciach. Narzedzia stosowane przez
konkretne zespoly, w ramach organizacji, wywodza si¢ z roznych mo-
deli, co pozwoli na probe¢ oceny zwigzku pomiedzy nimi a potencjatem
uczenia si¢ tych zespotow. Powyzszy tok rozumowania zostat zastoso-
wany w badawczej czesci opracowania.



Rozdziat 3

System zarzadzania polityka
spojnosci w latach 2007-2013

1. Wprowadzenie

Ocena systemu zarzadzania polityka spojnosci wymaga analizy dwoch
obszardw: po pierwsze — polityki spojnosci, jej historii, specyfiki i na-
rzedzi, po drugie — analizy glownego aktora tej polityki na poziomie
regionu, tj. wojewodztwa i urzedu marszatkowskiego.

Akcesja Polski do Unii Europejskiej w 2004 roku byla zwienczeniem
procesu zmian, uznawanym za symboliczng date zakonczenia trans-
formacji ustrojowej. Pictnascie panstw czlonkowskich Unii zdecydo-
walo o akcesji krajow postkomunistycznych, co w sensie historycznym
bylo traktowane jako sposob swoistego ,eksportu stabilnosci” (Hausner
2008, s. 333). Dla Polski szczegolnie istotne byly cele ekonomiczno-spo-
teczne integracji — to z nich wywodzi sie polityka spdjnosci. Obejmujg
one poprawe warunkow zycia w Europie oraz jej trwaly i stabilny rozwoyj,
ktorego podstaws jest zrownowazony rozwoj gospodarczy (art. 3, ust. 3
Traktatu o Unii Europejskiej z Maastricht z 7 lutego 1992 r.).

W skiad UE wchodzi 28 panstw czlonkowskich, 273 regiony (po-
ziom NUTS II®) oraz ponad pot miliarda mieszkancow, co stanowi
okoto 8% ludnosci $wiata. Sumaryczne PKB 27 panstw cztonkow-
skich w 2021 roku wynosito prawie 14,5 biliona euro (www.europa.eu),
a to oznacza, ze Unia jest najwicksza gospodarka swiata. To takze
jeden z kluczowych podmiotéw na arenie miedzynarodowej, zarow-
no w aspektach geopolitycznych, jak i kulturalnych, badawczych,

3  Nomenklatura podzialu terytorialnego zgodna z Rozporzadzeniem (We)
Nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z 26 maja 2003 roku
w sprawie ustalenia wspolnej klasyfikacji jednostek terytorialnych do celow
statystycznych (NUTS), Dz.U. UE L 154 z 9 stycznia 2008 r.
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rozwojowych. To organizacja, ktdra stara si¢ wyznaczac¢ nowe $ciezki
rozwoju w wielu dziedzinach, ale nie jest wolna od problemow (kryzys
gospodarczy 2009 roku, polityka imigracyjna oraz odczuwalne obec-
nie skutki kryzysu klimatycznego, brexitu, pandemii i wojny w Ukra-
inie). Wspdlnota skupia panstwa o bogatym doswiadczeniu i dorobku
w dziedzinie administracji, dlatego ma mocne podstawy, by kreowaé,
wdrazac i propagowac standardy zarzgdzania publicznego.

System funkcjonowania Unii Europejskiej — jego podstawy prawne,
ramy instytucjonalne i historia integracji — warunkuja realizacje poli-
tyki spojnosci. Traktaty definiujg kluczowe zatozenia, dlugookresowe
wizje s3 zamieszczone w strategiach, zasady horyzontalne wyznaczaja
ideowe ramy, a instytucje unijne wraz z partnerami przy wykorzysta-
niu narzedzi, takich jak fundusze strukturalne czy logika interwencji
wdrazaja dziatania rozwojowe. Mocno zakorzeniona w europejskiej
kulturze zasada panstwa prawa jest fundamentem Unii Europejskiej.
Przeglad traktatow wskazuje, ze podstawy prawne ewoluowaly wraz
z kolejnymi rozszerzeniami Unii i sg wyrazem poglebiajacej si¢ inte-
gracji. Zmiany dotyczyly warstwy politycznej, gospodarczej, spotecz-
nej, ale takze, co szczegolnie wyraznie zarysowato si¢ po 1999 roku,
warstwy zarzadzania publicznego obejmujgcego instytucje wspolno-
towe, panstwa cztonkowskie, w tym administracje regionalng, a takze
obywateli Unii Europejskiej. Traktat lizbonski wprowadzil mechani-
zmy, ktdre mialy przyczyni¢ si¢ do transparentnosci i otwartosci dzia-
tan Unii oraz angazowania w te dziatania obywateli. Zmiany te wpisy-
waly si¢ w globalne tendencje promujace wspotzarzadzanie publiczne.

System instytucjonalny Wspolnoty transparentnie oddziela od
siebie poszczegolne funkcje: Rada Europejska wyznacza prioryte-
ty (zarzadza strategicznie), Komisja poprzez inicjatywe legislacyjng
i wykonywanie budzetu realizuje poszczegolne polityki (zarzadza ope-
racyjnie), a Parlament wraz z Rada Unii Europejskiej przyjmuja akty
prawne i budzety. Komitety pelnig funkcje doradcze, a Trybunaty gwa-
rantujg nadzor nad legalnoscig tych procesow oraz kontrole budzetu.
Prawie we wszystkich tych instytucjach reprezentowane s3 interesy
poszczegolnych panstw czlonkowskich. Koncyliacyjne podejscie do
rozwigzywania problemow, ale takze mechanizmy politycznych kom-
promisow maja kluczowe znaczenie w tym systemie, powoduja jednak,
ze dominujacg role odgrywaja w nim najwicksze i najbogatsze panstwa
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- Niemcy i Francja. Oddziatuje to na sposoby zarzadzania na pozosta-
tych poziomach wspolnoty, tj. relacjach Unia — panstwa cztonkowskie
i regiony (Wojtaszczyk 2006, s. 99-103; Brzezinski 2008; Gorniak,
Mazur 2012; Matuszynska, Gruchman 2005; Bachtler i in. 2019).

W zarzadzaniu strategicznym, z perspektywy programow opera-
cyjnych okresu 2007-2013, kluczowe znaczenie miata Strategia li-
zbonska. Jej celem byto uczynienie z Europy najbardziej dynamicznego
i konkurencyjnego gospodarczo regionu na $wiecie. Strategia, odno-
wiona w 2005 roku, przewidywata dziatania w zakresie reform struk-
turalnych stuzgcych konkurencyjnosci i innowacyjnosci, prowadzenie
efektywniejszej polityki na rzecz spoteczenstwa informacyjnego oraz
badan i rozwoju, inwestowanie w kapitat ludzki oraz zwalczanie wy-
kluczenia spotecznego, zrownowazony rozwoj (Communication 2001,
Odnowiona Strategia Lizboniska 2005, Strategia Goeteborska 2001, Ocena
Strategii 2010). Ponadto wszystkie panstwa cztonkowskie zobowigzaty
sie opracowac¢ w 2005 roku wlasne krajowe programy reform oparte
na zintegrowanych wytycznych wynikajgcych z Odnowionej strategii
lizbonskiej (Komunikat, 2005). Powyzsze cele stanowily podstawe do
okreslenia kierunkow wsparcia i priorytetow w programach operacyj-
nych dla okresu 2007-2013. Strategia Europa 2020, przyjeta w 2010
roku, byla kolejnym diugookresowym programem rozwoju spoteczno-
-gospodarczego Unii Europejskiej na lata 2010-2020.

Strategie sg kwintesencjg wizji polityki rozwojowej Unii, ich cha-
rakter sprawia jednak, ze wyznaczone w nich cele sg realizowane zwy-
kle posrednio poprzez programy operacyjne. W perspektywie finan-
sowej 2007-2013 Komisja Europejska wywierata presje na panstwa
czlonkowskie, aby programy i projekty finansowane w ramach polityki
spojnosci realizowaly tzw. cele lizbonskie. Byt to jedyny, przy tym nie
unormowany prawnie, instrument realizacji strategii. Pomimo braku
takiego obowigzku, Polska zdeklarowata wydatkowanie co najmniej
60% $rodkow przyznanych w ramach polityki spdjnosci na realizacje
celow wynikajacych ze Strategii lizbonskiej. W programach regional-
nych wskaznik ten wynosit okoto 40%.

Specyfika polityki spojnosci sprawia, ze stwierdzenie P. Druckera
dotyczace zarzadzania, iz teoria zasadniczo nie poprzedza praktyki,
znajduje tu swoje potwierdzenie (Drucker 2003). Wigkszos¢ rozwig-
zan, narze¢dzi, zasad ma swoje zrodla w praktycznych problemach.
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Tzw. stare kraje czlonkowskie kreowaly te mechanizmy i utozsamia-
ja sie z nimi. Polska stala si¢ cztonkiem organizacji o wieloletniej hi-
storii 1 w poczgtkowym okresie musiala zrozumie¢ i wdrozy¢ zasady
w niej panujgce. W trakcie przygotowan do okresu programowania
2007-2013 polska administracja starta si¢ bra¢ czynny udzial w two-
rzeniu tych zasad, a zwlaszcza ich operacjonalizacji.

2. Unijna polityka spojnosci

Zarysowane powyzej podstawy prawne, ukiad instytucjonalny i stra-
tegie stanowig tto do analizy kluczowej, w swietle celu opracowania,
unijnej polityki — polityki spojnosci.

W Unii Europejskiej takie pojecia, jak polityka strukturalna, poli-
tyka regionalna i polityka spdjnosci, ewoluowaly w ujeciu historycz-
nym. Poczatkowo w traktatach rzymskich znalazlo si¢ pojecie poli-
tyki strukturalnej, stad tez nazwa fundusze strukturalne. Nast¢pnie
w okresie najwickszych reform w tej polityce (ze wzgledu na jej charak-
ter — wsparcie dedykowane regionom) byta ona nazywana polityka re-
gionalng, a obecnie przez pryzmat jej celow, jako najszerszego pojecia,
najczesciej uzywa si¢ pojecia polityka spdjnosci.

Polityka spojnosci polega na wzmocnieniu spdjnosci gospodarczej
i spotecznej Wspolnoty Europejskiej poprzez zmniejszenie dyspropor-
cji w poziomach rozwoju poszczegdlnych regionow europejskich. Jej
celem jest przyczynianie si¢ do wzrostu gospodarczego, zwigkszanie
konkurencyjnosci i zatrudnienia. Zalozenia polityki spojnosci zmie-
rzaja do osiggniecia harmonijnego, zrownowazonego i trwatego roz-
woju Wspolnoty (Polityka spdjnosci 2006).

Ta funkcjonalna definicja wywiedziona ze Strategicznych Wytycz-
nych Wspolnoty (2007-2013) bazuje na pojeciach polityki regionalnej
oraz polityki rozwoju. R. Domanski twierdzi, ze polityka regionalnajest
dziatalnoscia zmierzajaca do ksztaltowania rozwoju poszczegolnych
regiondw 1 relacji miedzyregionalnych zgodnie z celami spoteczen-
stwa jako calosci, jak rowniez celami spolecznosci regionalnych (Do-
manski 1982). Zgodnie z definicjg J.A. Schumpetera rozwdj to nie tylko
zmiana natg¢zenia danego zjawiska, ale takze zmiana jego struktury
(Schumpeter 2005, s. 108-120). J. Hausner wskazuje m.in. dwie cechy

134 System zarzadzania polityka spdjnosci w latach 2007-2013



rozwoju, ktore przekiadajg si¢ na sposoby zarzadzania polityka roz-
woju. Po pierwsze, wladza publiczna powinna interweniowac¢ poprzez
wypracowane w partnerskiej formule strategie, przy czym konieczna
jest swiadomosé¢, ze ,wplywac” nie oznacza ,kreowac”. Konstatacja ta
ma kluczowe znaczenie w procesie programowania i implementowa-
nia polityki rozwoju, podkresla bowiem, ze nieprzewidywalnos¢ jest
immanentng cechg tego obszaru dzialania wladz publicznych, a jed-
noczesnie dziatania te muszg by¢ planowane strategicznie. Po drugie,
rozwoju jako takiego nie mozna jednoznacznie zmierzy¢, a jedynie
ocenic¢ go na podstawie kryteriow, poniewaz ma charakter jakosciowy.
Z tego powodu mechanizmy ewaluacji sa tak wazne w ocenie interwen-
cji strukturalnej (Gorniak, Mazur 2012, s. 19, 23).

Na gruncie polskiego prawodawstwa definicja polityki rozwoju za-
warta w art. 2 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju brzmi:
»Przez polityke rozwoju rozumie si¢ zespot wzajemnie powigzanych
dziatan podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia trwatego
1 zrownowazonego rozwoju kraju, spdjnosci spoteczno-gospodarczej,
regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodar-
ki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej
lub lokalnej” (Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia po-
lityki rozwoju).

Szeroka definicja polityki strukturalnej, zaproponowana przez J.
Hausnera, oddaje sens przyswiecajacy Wspolnocie: ,,Polityka struktu-
ralna ma zasadniczo dwa wymiary. Pierwszy odnosi si¢ do formowania
adu instytucjonalnego w gospodarce, czyli do instytucjonalnej obudowy
rynku. Drugi polega na tym, aby w ramach tego instytucjonalnego tadu
podejmowac dziatania rozwojowe, czyli wyznaczac i osiggac cele rozwoju
spoteczno-gospodarczego” (Hausner 2008, s. 249). Polityka struktural-
na, z definicji, stanowi interwencje w mechanizmy rynkowe, a tym sa-
mym odnosi si¢ do zasadniczego problemu, a mianowicie zakresu in-
gerencji panstwa w gospodarke. Panstwa czlonkowskie juz w latach 50.
uznaly, ze w celu osiggniecia trwatego rozwoju gospodarczego zasadna
jest interwencja, ktora przyczyni si¢ do wyrdwnywania roznic w rozwo-
ju regionow. Niewatpliwe negatywne skutki takiej interwencji z punktu
widzenia zasad wolnego rynku i konkurencyjnosci beda niwelowane po-
przez ograniczenia pomocy publicznej na poziomie unijnym, krajowym
iregionalnym. Zgodnie z artykulem 54 ust. 4 rozporzadzenia Rady (WE)
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nr1083/2006: ,w odniesieniu do pomocy publicznej dla przedsiebiorstw
w rozumieniu art. 87 TWE pomoc publiczna przyznana w ramach pro-
gramow operacyjnych podlega pulapom okreslonym dla pomocy pu-
blicznej”. Oznacza to, ze projekty, w ktorych zidentyfikowano pomoc
publiczng moga w wigkszosci przypadkow otrzymaé wsparcie, jednak na
nizszym poziomie i na gorszych warunkach niz pozostale projekty. Oce-
na, czy dane przedsiewzigcie nalezy uznac za pomoc publiczng, odbywa
si¢ na podstawie art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej, zgodnie z ktorym wsparcie dla przedsiebiorcy podlega prze-
pisom dotyczgcym pomocy publicznej, o ile jednoczesnie spelnione sg
nastepujgce przestanki: (1) udzielane jest przez panstwo lub ze srodkow
panstwowych, (2) przedsi¢cbiorca uzyskuje przysporzenie na warunkach
korzystniejszych od oferowanych na rynku, (3) ma charakter selektywny
(uprzywilejowuje okreslonego przedsigbiorce lub przedsi¢biorcow albo
produkcje okreslonych towarow), (4) grozi zakloceniem lub zaktoca kon-
kurencje oraz wplywa na wymiang¢ handlowg migdzy panstwami czlon-
kowskimi UE. Ta wewnetrzna sprzecznos¢, polegajaca na tym, ze celem
polityki rozwoju jest podniesienie konkurencyjnosci Wspolnoty, a na-
rzedziem jego osiagniecia interwencja w rynek, jest oceniana jako jedna
z najwiekszych barier komplikujacych te polityke (Stanowisko... 2010).

Aby pokazac relacje pomigdzy polityka rozwoju a polityka spdjno-
$ci, nalezy podkresli¢, ze polityka spdjnosci w swoim obecnym ksztal-
cie nie ma charakteru redystrybucyjnego — jej celem nie jest dzisiaj
wyrownywanie dochodow w poszczegdlnych krajach czy regionach
Wspolnoty, ale tworzenie zblizonych warunkow do rozwoju. Tym sa-
mym polityka rozwoju zdefiniowana w polskim prawodawstwie bazu-
je na zalozeniach unijnej polityki spdjnosci, wskazujac rozne aspekty
spojnosci (spoteczny, ekonomiczny, terytorialny) jako cel dziatan roz-
wojowych (Gorniak, Mazur 2012, s. 27-30).

2.1. Ewolucja polityki spajnosci

Historyczne ujecie unijnej polityki spdjnosci pozwala zrozumie¢ jej
warstwe ideows, ale przede wszystkim pokazuje ewolucje instrumen-
tow zarzgdzania. W traktatach rzymskich wyznaczono misj¢ polityki
spojnosci w postaci dazenia do redukowania roznic w ptaszczyznach:
ekonomicznej i spotecznej pomiedzy regionami Unii Europejskiej,

136 System zarzadzania polityka spdjnosci w latach 2007-2013



w ramach traktatu z Lizbony uwzgledniono jeszcze aspekt terytorialny
(Wersje skonsolidowane... 2010). Polityka spojnosci to prawie siedem-
dziesiecioletnie doswiadczenia zgromadzone zaréwno na poziomie
Wspolnoty, jak i poszczegdlnych krajow cztonkowskich oraz regionow,
ktore wraz ze zmieniajacymi sie ideami rozwoju pozwolily na zbudo-
wani e szerokiego instrumentarium w zakresie programowania i wdra-
zania. Na etapie przygotowan traktatow rzymskich belgijski minister
P.H. Spaak wskazatl na potrzebe wsparcia regionow najstabiej rozwi-
nietych. Cel ten znalazt si¢ w grupie dziatan o charakterze gospodar-
czym. Zapisy o wzmocnieniu spojnosci regionalnej trafity do pream-
buly traktatu, co podkreslato ich wage dla panstw cztonkowskich. Cel
w postaci spojnosci spotecznej od samego poczgtku zaopatrzony byt
w instrumenty. Europejski Fundusz Spoteczny (EFS) zostal powotany
na mocy traktatow rzymskich, stajac sie pierwszym funduszem struk-
turalnym. W 1962 roku powstal kolejny instrument, tj. Europejski
Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnych, ktorego zadaniem byla in-
terwencja w jeden z najbardziej problemowych obszarow, czyli rolnic-
two 1 przemyst rolno-spozywczy (Brzezinski 2008). Nalezy podkreslic,
ze w tamtym okresie kraje cztonkowskie prowadzily wlasne polityki
regionalne, zatem wprowadzanie mechanizmu wspolnotowego w tym
zakresie wymagalo przesunigcia czg¢sci kompetencji na poziom Wspol-
noty oraz koordynacji dziatan krajowych i wspdlnotowych*.
Znaczenie polityki regionalnej rosto. W 1967 roku Komisja Euro-
pejska powotata Dyrekcje Generalng ds. Polityki Regionalnej, ktora
poza aspektami wdrozeniowymi miala za zadanie stworzenie wizji
tej polityki. Prace te zaowocowaly powolaniem w 1972 roku Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR), czyli pierwsze-
go instrumentu odnoszgcego sie¢ wprost do interwencji na poziomie
regionalnym. Celem funduszu bylo niwelowanie réznic regionalnych
spowodowanych problemami strukturalnymi, np. duzy udziat rolnic-
twa, restrukturyzacja w przemysle, bezrobocie strukturalne. Ponadto,

4  Polska w momencie akcesji byta w odmiennej sytuacji, bo praktycznie nie
funkcjonowata krajowa polityka rozwoju. Zatem transferowane byty bezpo-
$rednio rozwigzania wspolnotowe, a dopiero poprzez ich pryzmat, przygo-
towujac si¢ do perspektywy finansowej 2014—2020, Polska zaczeta kreowac
wlasna polityke rozwoju regionalnego.
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dwa juz istniejace fundusze (spoleczny i rolny) rowniez zostaly skon-
centrowane na interwencji regionalnej.

Do lat 80. XX wieku fundusze strukturalne byly mechanizmem
prostej redystrybucji srodkow wewnatrz Unii; model bazowat na tzw.
»biurokratycznej skutecznosci” i mial scentralizowany charakter. Jedy-
nym partnerem Komisji Europejskiej byly rzady panstw cztonkowskich,
a znaczenie regionow w zarzgdzaniu bylo marginalne (Bruszt 2008,
s. 16). System przeplywow finansowych byt potwierdzeniem tego redys-
trybucyjnego charakteru. Wysokos¢ srodkow przyznawanych regionom
z danego kraju czlonkowskiego, tzw. kwota gwarantowana, byla wprost
uzalezniona od wielkosci sktadki cztonkowskiej danego panstwa. Zatem,
pomimo wzniostych zatozen niwelowania roznic, najwicksze wsparcie
otrzymywaly regiony w najbogatszych panstwach cztonkowskich, bo to
one placily najwigksze sktadki. W tym okresie nalezy si¢ takze doszuki-
wac zrodet zasady dodatkowosci — miata ona zapobiega¢ sytuacji, w kto-
rej panstwa czlonkowskie ograniczaly swoje wydatki zastgpujgc je srod-
kami unijnymi. Dopiero w 1980 roku wylgczono zaledwie 5% srodkow
EFRR, zostawiajac je do dyspozycji Komisji Europejskiej. Byt to pierwszy
krok w strone ,,solidarnej polityki regionalnej”. W 1984 roku wprowa-
dzono kolejne zmiany w EFRR, w tym przyjeto koncepcje polegajaca na
rozdzieleniu unijnej polityki regionalnej od polityk krajowych, zmienio-
no ponownie system finansowania, poprzez odejscie od gwarantowa-
nych kwot na rzecz tzw. ,widelek interwencji”. Zgodnie z tg koncepcja
panstwo czlonkowskie mialo zagwarantowany minimalny, procentowy
udzial w $rodkach polityki regionalnej. Pozostala kwota byta przezna-
czana dla panstw, ktore przygotowaly najlepsze programy rozwoju regio-
nalnego (wprowadzenie zasady programowania) oraz na realizacje euro-
pejskich priorytetow polityki regionalnej (Marszatek 2008). Dziatania te
byly jednym z pierwszych przejawdw koncentracji polityki regionalne;j.
Ograniczono liczbe celow, a przede wszystkim doprowadzono do sytu-
acji, w ktorej wskaznik finansowania projektow ze srodkdéw publicz-
nych w ramach danego programu wzrdst do 50%.

Jednolity Akt Europejski z 1986 roku to zasadnicza zmiana w polity-
ce strukturalnej w postaci literalnego wprowadzenia jej do tresci trak-
tatow rzymskich, bowiem dotychczas byla tylko w preambule (Dz.U.
z 2004 r. Nr 90, poz. 864/5). Istniejgce wowczas fundusze struktural-
ne zostaly zdefiniowane jako ,,instrumenty polityki regionalnej”.
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W obszarze rozwigzan systemowych i narzedzi polityka spdjnosci
rozwijala si¢ najintensywniej w latach 80. XX wieku. Inicjatorem zmian
byl J. Delors, przewodniczacy Komisji Europejskiej. Tzw. ,,Pakiety De-
lorsa” zreformowaty funkcjonowanie Unii, w tym znacznie podniosty
role polityki strukturalnej, zwickszajac jej budzet. Zmiany z 1988 roku
to rowniez wprowadzenie do funduszy strukturalnych, jako podstawy
ich funkcjonowania, zasady partnerstwa i upodmiotowienia regionow
(Bruszt 2008). Reforma, po raz kolejny, miata na celu koncentracje:
terytorialng, tematyczng i finansowg. Okreslono jedne, wspolnotowe
zasady wyboru regionow uprawnionych do korzystania ze wsparcia
(najwigksze wsparcie dla regionow, ktorych PKB nie przekracza 75%
sredniej unijnej). Dotychczas reguly te byly okreslane na poziomie
poszczegolnych panstw cztonkowskich. Ograniczono i jasno zdefi-
niowano cele polityki regionalnej, wprowadzono regule trojstronne-
go partnerstwa, ktora oznacza wspolne wypracowywanie rozwigzan
przez trzy poziomy zarzadzania: wspolnotowy, krajowy, regionalny
(zarzadzanie wielopoziomowe) (Bosiacki i in. 2010, s. 190). Przyjeto
zasade faworyzowania wieloletnich kompleksowych programow roz-
woju w stosunku do pojedynczych przedsiewzieé, a w ramach dalszej
ewolucji zasady programowania wdrozono siedmioletnie okresy pro-
gramowania, nazywane tez perspektywami finansowymi (1988-1993,
1994-1999, 2000-2006, 2007-2013, 2014-2020). W celu zwigkszenia
efektywnos$ci wydatkowanych srodkow wprowadzono obligatoryjne
mechanizmy monitoringu i ewaluacji.

Traktat z Maastricht (1992), ktory zdefiniowatl obecny ksztalt Unii,
wprowadzil nowe rozwigzania w zakresie polityki strukturalnej. Sta-
nowil on przyklad funkcjonowania kompromisu politycznego we-
wnatrz Unii. Najbiedniejsze kraje Wspolnoty, obawiajgce si¢ pelnej
unii gospodarczej, a przede wszystkim unii walutowej, w zamian za
swoje poparcie dla tych mechanizmow wynegocjowaty utworzenie no-
wego funduszu, ktory nazwano Funduszem Spdjnosci. Nie byt to fun-
dusz strukturalny, poniewaz jego beneficjentami byly panstwa (a nie
regiony), ktdrych poziom PKB per capita jest nizszy od 90% $redniej
unijnej. W tamtym okresie do wsparcia z Funduszu zakwalifikowaty
sie: Grecja, Irlandia, Hiszpania i Portugalia.

W przypadku utworzenia Finansowego Instrumentu Orientacji
Rybotowstwa, ktory stat sie czescig funduszy strukturalnych, a miat
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na celu wsparcie regiondw uzaleznionych od sektora rybotdwstwa, za-
dziatal podobny proces. Kraje cztonkowskie, w gospodarkach ktorych
rybotowstwo zajmowalo znaczaca pozycje wywarly presje na Wspolno-
te, by wynegocjowac¢ dodatkowe pieniadze dla siebie.

W 1995 roku Unia rozszerzyta si¢ o kolejnych cztonkow, tym razem
byly to kraje o wysokich wskaznikach ekonomicznych i spolecznych:
Austria, Szwecja 1 Finlandia. Panstwa te i ich regiony nie kwalifikowaty
sie do wsparcia w ramach owczesnej polityki regionalnej, ale odpo-
wiadajac na ich potrzeby, wprowadzono dedykowany im cel polityki
regionalnej, w ramach ktorego uprawnione do wsparcia byly obszary
o gestosci zaludnienia nie przekraczajgcej 8 osob/km?.

Kolejnym etapem w rozwoju polityki spojnosci byt ,,Pakiet Sante-
ra”, nazywany Agendg 2000, ktory poza reforma kluczowych polityk
unijnych i ponownym zwigkszeniem budzetu na dziatania struktu-
ralne, odnosil si¢ rowniez do rozszerzenia Unii o nowych cztonkdw.
W ramach reformy znowu zmniejszono liczbe celow polityki regional-
nej. Inicjatywy Wspolnotowe, czyli programy zarzadzane bezposrednio
przez Komisje takze ulegly znaczacemu ograniczeniu (z 13 do 4). Po-
lityka regionalna staneta przed wyzwaniem akcesji nowych cztonkow,
a poza Maltg i Cyprem wszyscy z nich mieli sta¢ si¢ gtownymi benefi-
cjentami tej polityki. Ponadto, cze¢$¢ krajow dotychczasowej Unii nie
byla sklonna tatwo zrezygnowac z przyznawanego im od lat wsparcia
rozwojowego (Popowicz 2006). To w ramach Agendy 2000 podjeto de-
cyzje o wsparciu krajow kandydujgcych, jeszcze przed akcesjg, poprzez
instrumenty analogiczne do polityki regionalnej. Celem tego dzialania
byto wzmocnienie potencjatu nowych cztonkow i swego rodzaju prze-
¢wiczenie polityki regionalnej przed udzieleniem wlasciwego wsparcia
strukturalnego. Rezultatem tego rozwiazania byly srodki przedakcesy;j-
ne. Obok programu PHARE, w Polsce uruchomiono dwa instrumenty
przedakcesyjne: program ISPA (analogia do Funduszu Spojnosci) oraz
program SAPARD (analogia do programow wspierajacych rozwoj ob-
szarow wiejskich)®. W 2004 roku, tj. w drugiej potowie okresu progra-
mowania 2000-2006, osmiu nowych cztonkow Unii Europejskiej stato

5  PHARE - Poland and Hungary: Assistance for Restructuring their Econo-
mies, ISPA — Instrument for Structural Policies for Pre-accession, SAPARD
— Special Accession Programme for Agriculture and Rural Development.
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si¢ beneficjentami polityki spojnosci. Agenda 2000 okreslita ramy po-
lityki spojnosci na okres programowania 2000-2006, a nast¢pna per-
spektywa finansowa 2007-2013 przyniosta kolejng reforme. Ponownie
przyjeto bardziej strategiczne podejscie, uproszczono instrumenta-
rium pozostawiajac jedynie trzy cele, trzy fundusze (EFRR, EFS, FS)
i trzy inicjatywy wspolnotowe (JASPERS, JEREMIE, JESSICA), starano
sie zmniejszy¢ biurokracje. Poszerzono zakres kompetencji panstw
czlonkowskich, pozwalajac im np. okresla¢ wytyczne kwalifikowalno-
$ci wydatkow na poziomie krajowym (dotychczas byta to kompetencja
Komisji). Starano si¢ wlgczac w te polityke innych partnerow, zgodnie
zasadg pomocniczosci 1 ideg zarzadzania wielopoziomowego, co ozna-
czato wickszy zakres zadan i odpowiedzialno$¢ regionow oraz partne-
row lokalnych, gospodarczych, spotecznych. Zwigkszono przejrzystosc
uktadu instytucjonalnego, Fundusz Spojnosci wigczono do sytemu pro-
gramowania wsparcia z funduszy strukturalnych, a fundusze przezna-
czone na rozwoj obszarow wiejskich oraz restrukturyzacje rybotowstwa
zostaly przesuniete z polityki spdjnosci do polityki rolne;j.

Powyzszy przeglad historii polityki spdjnosci wskazuje, ze wraz
z kolejnymi reformami zmieniat si¢ uktad podmiotow zarzgdzajacych
tg polityka. W poczatkowym okresie kluczows role odgrywata Komi-
sja 1 rzady panstw czlonkowskich. ,,Pakiety Delorsa” zapoczatkowaly
hasto ,,Europa Regionow”, ktorego przestanka bylo przeniesienie cze-
$ci funkeji zarzadczych na poziom regionalny. Niestety po przyjeciu
nowych cztonkéw do Unii Europejskiej, Komisja wrocita do scentra-
lizowanego modelu zarzadzania z lat 80. XX wieku, ktdry opierat si¢
na prostych, biurokratycznych mechanizmach redystrybucji srodkdw.
Jednym z powoddw zmiany byla stabosc spoteczenstwa obywatelskie-
go w nowych krajach cztonkowskich, a kolejnym niski potencjat part-
nerow publicznych (w tym regionow). Bioragc pod uwage te czynniki
uznano, ze jedynie na poziomie centralnym mozliwe jest takie zarza-
dzanie srodkami, ktore zapewni ich absorpcje (Grosse 2010).

Perspektywa finansowa 2007-2013 bylaby znaczacym krokiem
w strone decentralizacji i wspolzarzadzania, gdyby nie kryzys z 2008
roku, ktory zmienit optyke postrzegania polityki spojnosci i jej finan-
sowania. Zmusil tez do wdrozenia restrykcyjnych zasad i procedur,
a z politycznego punktu widzenia doprowadzit do koncentracji wiadzy
w najbogatszych panstwach cztonkowskich.
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Od momentu powstania unijnej polityki spdjnosci jej reformom
przyswiecaly rozne koncepcje, jednak to nie nauka zarzadzania,
czy tez administracji byly zwykle podstawa wprowadzanych zmian,
a kompromisy i presje polityczne oraz do$wiadczenie (tamze, 2010).
Polityka spdjnosci jest obszarem, gdzie pragmatyka bierze gore nad
teoretycznymi koncepcjami, dlatego tez formuta, w jakiej wdrazane sg
srodki unijne to optymalne rozwigzanie z punktu widzenia potencja-
tu absorpcyjnego oraz mozliwosci techniczno-fiskalnych rozliczania
srodkow. W gtownej mierze to potencjat absorpcyjny regionow, a nie
che¢ do wdrozenia zasad wspolzarzgdzania publicznego zdecydowat
o roli administracji regionalnej w perspektywie finansowej 2007-2013
(Bruszt 2008, s. 14).

2.2. Narzedzia polityki spdjnosci

Ewolucja polityki spojnosci przyczynita sie do wypracowania szerokie-
go instrumentarium. Cele i fundusze strukturalne stanowig podstawe
systemu, programy operacyjne to juz narzedzia programowania na
poziomie regionalnym, logika interwencji i zarzadzanie cyklem zycia
projektu maja operacyjny charakter, a zasady horyzontalne obrazuja
kluczowe zalozenia ideowe tej polityki.

2.21. Cele polityki spojnosci

Tak zwane ,.cele”® stanowia najwyzszy poziom priorytetow strate-
gicznych Wspolnoty, a tym samym glowne kryterium przyznawania
wsparcia regionom. Dany region kwalifikuje sie do jednego z celow na
podstawie kryteriow ekonomicznych — to determinuje poziom wspar-
cia oraz fundusze strukturalne, z ktorych moze korzystac. Na podsta-
wie tych uwarunkowan sg tworzone programy operacyjne, z ktorych
finansuje si¢ konkretne przedsigwzigcia rozwojowe — projekty.

6  Cele (ang. objectives) w przypadku polityki spdjnosci z jednej strony, maja
charakter celu rozumianego jako priorytet, z drugiej jednak strony ich klu-
czowym zadaniem jest ekonomiczna kategoryzacja regionow ubiegajacych
si¢ o wsparcie.

142 System zarzadzania polityka spdjnosci w latach 2007-2013



Tab. 12. Ewolucja celéw w polityce spdjnosci

Okres
programowania

Cele

1988-1993 (el 1- wspieranie rozwoju i dostosowania strukturalnego regiondw stabo
oraz rozwinietych
1994-1999 Cel 2 - restrukturyzacja regiondw przygranicznych lub czesci regiondw,
ktore sg dotkniete upadkiem przemystu
(el 3 - zwalczanie dtugookresowego bezrobocia
Cel 4 - integracja zawodowa mtodziezy i przystosowanie pracownikéw
do zmian
Cel 5 - reforma wspolnej polityki rolnej
Cel 6 - rozwoj regiondw 0 matej gestosci zaludnienia w krajach
skandynawskich
2000-2006 Cel 1- wsparcie regiondw zapdznionych w rozwoju
(el 2 - odbudowa terendw silnie uzaleznionych od upadajacych gatezi
gospodarki
Cel 3 - modernizacja rynku pracy
2007-2013 Cel 1 - konwergencja (sp6jnosc)
Cel 2 - wzrost konkurencyjnosci regionalnej i zatrudnienia
(el 3 - europejska wspdtpraca terytorialna
2014-2020 Cel 1 - inwestowanie dla wzrostu i zatrudnienia

(el 2 - europejska wspdtpraca terytorialna

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Matuszyriska, Gruchman 2005; Rozporzadzenia Rady
(WE): nr1260/1999, nr 1083/2006, nr 1303/2013).

Powyzsza tabela obrazuje postepujacg konsolidacje celow; zasada
koncentracji byla podstawa kolejnych reform polityki spojnosci (po-
mimo rosngcej liczby cztonkow Wspolnoty, liczba priorytetow maleje).
W okresie 2007-2013 wsparcie koncentrowato si¢ na celu pierwszym,
ktory terytorialnie obejmowat m.in. wszystkie polskie regiony.
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Tab. 13. Cele w polityce spojnosci w okresie 2007-2013

strukturalnych

Cel 2
Cel1 Wzrost Cel 3
. N Europejska
Cel Konwergencja konkurencyjnosci .
P . . wspotpraca
(spdjnosc) regionalnej .
. . terytorialna
i zatrudnienia
Zakres Pomoc na rzecz Wsparcie innowagji Wsparcie wspdlnych
wsparcia rozwoju infrastruktury oraz badan naukowych, | projektéw o charakterze
oraz potencjatu Zrownowazonego transnarodowym,
gospodarczego rozwoju, szkolen miedzy-regionalnym
i kapitatu ludzkiego zawodowych oraz ponad-granicznym
w regionach najmniej w regionach stabiej na terytorium catej Unii
zamoznych rozwinietych
Fundusze Finansowanie z EFRR, Finansowanie z EFRR, Finansowanie z EFRR
EFS i Funduszu Spéjnosci | EFS
Odsetek Ok. 80% wsparcia 0Ok. 16% $rodkdow Ok. 4% $rodkow
budzetu z funduszy funduszy strukturalnych | funduszy strukturalnych

Kwalifikujace
sie obszary

Regiony (poziom
NUST2, w Polsce

Makroregiony (poziom
NUTST, w Polsce -

Podregiony (poziom
NUTS3).

- wojewodztwa), grupy wojewddztw) Wspdtpraca

ktorych PKB per capita | lub regiony (NUTS2), transgraniczna -

nie przekracza 75% nieobjete celem obszary potozone
sredniego PKB dla 25 Konwergencja. wzdtuz wewnetrznych

cztonkdéw Unii oraz
regiony przejsciowe,

i niektorych
zewnetrznych granic

gdzie PKB per capita Unii.
nie przekracza 75% Wspotpraca
sredniego PKB dla 15 ponadnarodowa

starych cztonkdw Unii

oraz wspotpraca
miedzyregionalna
- regiony z catego
terytorium Unii

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Cini 2007, s. 398-399; Kawecka-Wyrzykowska, Synowiec
2004, s. 286-289; Rozporzadzenie Rady (WE) nr1083/2006).

2.2.2. Fundusze strukturalne

Najstarszym instrumentem polityki spojnosci sg fundusze struktu-
ralne czyli zrodla finansowania interwencji. W wyniku ewolucji od
lat 50. uktad, liczba i charakterystyka funduszy zmienialy sie, jednak
zawsze EFS 1 EFRR stanowily trzon tego systemu. Obszar interwencji
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poszczegolnych funduszy wskazuje zakresy mozliwych do finansowa-
nia przedsigwzigé.

Tab. 14. Fundusze strukturalne w ramach polityki spéjnosci w perspektywie
2007-2013

Funduszi jego cel Zakres wsparcia

Europejski Fundusz Rozwoju | Wsparcie inwestycji realizowanych w przedsiebiorstwach

Regionalnego (EFRR) w celu utworzenia trwatych miejsc pracy
Infrastruktura zwiazang z badaniami i innowacja,
Cel: zwiekszenie spéjnosci telekomunikacjg, ochrong srodowiska, energia i transportem
gospodarczej i spotecznej Instrumenty finansowe tworzone w celu wsparcia rozwoju
w Unii Europejskiej, poprzez regionalnego i lokalnego oraz utatwienia wspatpracy miedzy
likwidacje nieréwnosci miastami i regionami
pomiedzy regionami Narzedzia pomocy technicznej (srodki przeznaczone na
finansowanie wdrazania polityki spojnosci)
Europejski Fundusz Przystosowanie pracownikow i przedsiebiorstw: systemy
Spoteczny (EFS) nauki przez cate zycie, opracowanie i rozpowszechnienie
nowatorskich metod organizacji pracy
Cel: wsparcie dla tworzenia Dostep do zatrudnienia dla poszukujacych pracy, 0sob
miejsc pracy i mozliwosci nieaktywnych, kobiet i emigrantow
zatrudnienia w Unii Integracja spoteczna 0séb pokrzywdzonych przez los i walka
Europejskiej z dyskryminacja na rynku pracy

Wzmocnienie kapitatu ludzkiego poprzez reforme systemdw
ksztatcenia oraz utworzenie sieci placowek edukacyjnych

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Rozporzadzenie Parlamentu Furopejskiego i Rady (WE)
nr 1080/2006 z 5 lipca 2006 1. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
i uchylajace rozporzadzenie (WE) 1783/1999; Rozporzadzenie (WE) nr 1081/2006 z 5 lipca
2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecznego i uchylajace rozporzadzenie (WE)
nr 1784/1999).

Fundusz Spojnosci komplementarnie wiaze si¢ z funduszami struk-
turalnymi. Jego celem jest zmniejszanie roznic w rozwoju gospodar-
czym i spotecznym panstw cztonkowskich poprzez finansowanie tran-
seuropejskich sieci transportowych i ochrony srodowiska naturalnego.

2.2.3. Programy Operacyjne

Programy operacyjne to strategiczne dokumenty opracowane na po-
ziomie panstw czlonkowskich i ich regionow (krajowe i regionalne
programy operacyjne), nastepnie negocjowane z Komisja Europej-
ska i zatwierdzane przez nig. W Polsce krajowe programy operacyjne
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opracowuje minister wlasciwy ds. rozwoju regionalnego we wspotpra-
cy z innymi resortami, a regionalne programy operacyjne przygotowu-
je Zarzad danego wojewodztwa we wspolpracy z Ministrem Rozwoju.
Programy s3 przygotowywane na dang perspektywe finansows, a ich
celem jest zaprogramowanie interwencji strukturalnej Unii Europej-
skiej, ktdra przyczyni si¢ do realizacji celow strategicznych na pozio-
mie regionalnym, krajowym i unijnym. Program, jako dokument, skta-
da sie co najmniej z nastepujacych czesci (Rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006):
1. Diagnoza spoleczno-gospodarcza sektora lub wojewodztwa.

. Cel gtowny i cele szczegotowe.
. Priorytety.
. Strategia wydatkowania srodkow.
. Sposob monitoringu i ewaluacji.
. Plan finansowy, w tym zrodla finansowania i podzial srodkow

pomiedzy priorytety.

7. System realizacji.

W perspektywie finansowej 2007-2013 w Polsce funkcjonowato
szesnascie regionalnych programow operacyjnych zarzadzanych przez
samorzady wojewodztw oraz szes¢ krajowych programow operacy;j-
nych, koordynowanych przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego:
Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko, Program Opera-
cyjny Innowacyjna Gospodarka, Program Operacyjny Kapitat Ludzki,
Program Operacyjny Rozwoj Polski Wschodniej, Program Operacyjny
Pomoc Techniczna oraz Program Operacyjny Europejska Wspodtpraca
Terytorialna. Programy operacyjne sa doprecyzowane poprzez tzw.
Uszczegotowienia — dokumenty wdrozeniowe przyjmowane przez po-
szczegolne Instytucje Zarzadzajace.

o U b W N

2.2.4. Zasady horyzontalne

Zasady horyzontalne (polityki horyzontalne) to zbidr regul stosowa-
nych w ramach polityki spojnosci przez jej wszystkich aktorow (po-
ziom wspolnotowy, krajowy i regionalny oraz poziom beneficjentow),
a takze uwzglednianych i egzekwowanych na kazdym etapie realizacji
tej polityki (programowanie, wdrazanie, monitorowanie i ocena).
Analiza historyczna rozwoju tych zasad wskazuje na ich empiryczne
pochodzenie. Kolejne programy i realizowane w ich ramach projekty,
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pozwolily na identyfikacje i zdefiniowanie kluczowych regut. Te kwe-
stie przekrojowe, w roznym zakresie wiaczane sa do poszczegolnych
programow, priorytetow i dziatan oraz jednostkowych projektow.

Zasady horyzontalne sg kwintesencja wizji polityki spdjnosci.
W ramach kolejnych okreséw programowania nastepuje kumulacja,
ale i ewolucja tych zasad. To one najlepiej prezentuja ide¢ Unii Euro-
pejskiej, ale takze praktyczne aspekty wdrazania jej w zycie — aspekty
istotne z punktu widzenia publikacji. Kluczowsg regulg, na ktorej opie-
ra si¢ cata koncepcja polityki spojnosci Unii Europejskiej jest zasada
solidarnosci, zgodnie z ktorg bogate kraje finansujg w czesci dziatania
rozwojowe w biedniejszych krajach i regionach. Zasada ta byta podwa-
ling reformy Delorsa z 1988 roku.

W zwiazku z ciggly ewolucja zasad horyzontalnych trudno przy-
toczy¢ ich jednorodng klasyfikacje. W okresie programowania
2000-2006 dokonano ich podzialu na cztery kategorie (Strzelecki
2008):

1. Zasady generalne — pomocniczosci, koordynacji i elastycznosci.

2. Zasady organizacji — programowania, partnerstwa, kompatybil-

nosci i spojnosci.

3. Zasady finansowania — koncentracji, dodatkowosci i komple-

mentarnosci.

4. Zasady oceny realizacji programow — monitorowania, oceny

oraz kontroli finansowej.

Dodac¢ do nich nalezy zasady realizacji programow i projektow, kto-
re sa najblizsze beneficjentom, a mianowicie: zasade zrownowazone-
go rozwoju, zasade rownosci szans i niedyskryminacji, spoteczenstwo
informacyjne, innowacyjnos¢, wspolprace miedzynarodowa, zasade
zgodnosci z przepisami dotyczacymi zamowien publicznych, zasade
zgodnosci z przepisami dotyczacymi pomocy publicznej oraz promo-
wang w ostatnich latach zasad¢ deinstytucjonalizacji opieki i wsparcia
0s0b w trudnej sytuacji.

Szczegolne znaczenie ma zasada partnerstwa zgodnie z jej idea
w realizacji polityki spojnosci powinni uczestniczy¢é wszyscy zain-
teresowani partnerzy publiczni, spoteczni i prywatni. Wymaga to
wspolpracy pomiedzy Komisjg Europejska, a odpowiednimi wiadza-
mi publicznymi danego panstwa na szczeblu krajowym, regional-
nym i lokalnym (wymiar administracyjny zwigzany z omowionym juz
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zarzgdzaniem wielopoziomowym), a takze wspolpracy z partnerami
gospodarczymi i1 spolecznymi (wymiar publiczno-prywatny). Przypi-
suje je duza wage ze wzgledu na jej teoretyczne odniesienia a jedno-
cze$nie implementacyjny charakter.

W zakresie teorii, zasada partnerstwa i sci$le zwigzane z nig za-
rzadzanie wielopoziomowe we Wspolnocie, lgczone sg z popularng
od lat 80. teorig interesariuszy. Zgodnie z jej zalozeniami organizacja
powinna w dlugookresowej perspektywie (zarzadzanie strategiczne)
transparentnie wspolpracowac z interesariuszami, bo przynosi to jej
wymierne korzysci (Freeman, Reed 1983; Donaldson, Preston 1995;
Clarkson 1995; Reed 2008). Interesariusze to wszystkie jednostki
lub grupy, ktore moga wplywac na organizacje¢ lub organizacja moze
wplywac na nie (Freeman 1984). Ten biznesowy punkt widzenia zostat
szybko zaadoptowany do administracji. O ile ,,dbanie” o interesariu-
szy przektadato sie na dlugookresowe zyski (czy chociazby wizerunek
firmy jako spotecznie odpowiedzialnej), to w administracji dowiedzio-
no pozytywnego wplywu tego podejscia na jej efektywnosé¢ (Rose 1 in.
2018). Teoria interesariuszy stala si¢ paradygmatem organizacji mie-
dzynarodowych jako sciezka do transparentnosci, efektywnosci, sku-
tecznosci, a przede wszystkim zaangazowania obywateli (World Bank
1991; European Commission 2001; OECD 2004). Tym samym zasa-
da partnerstwa, beda emanacjg teorii interesariuszy, znalazla silne
umocowanie w polityce spojnosci (Batory, Cartwright 2011; Niebylski
2021).

Praktyczne aspekty zasady partnerstwa sg widoczne w catym sys-
temie wdrazania polityki spojnosci — projekty partnerskie, komite-
ty monitorujace, konsultacje spoteczne na poziomie programow, ale
i projektow, wspolpraca pomiedzy instytucjami zaangazowanymi
w wydatkowanie srodkow. Te uwarunkowania mialy istotny wplyw na
pracownikow, wsrod ktorych bylo przeprowadzone badanie ankieto-
we. To bezustannie promowane na szkoleniach, w dokumentach stra-
tegicznych 1 w codziennej pracy standardy wspolpracy i otwartosci
przyczynily sie do budowania w UMWM kooperacyjnej, a nie konku-
rencyjnej kultury organizacyjne;j.

W ramach zasad horyzontalnych omodwienia wymaga takze tzw.
zasada sladu rewizyjnego. Ze wzgledu na swdj technokratyczny cha-
rakter nie jest ona polityka horyzontalng, jednak dotyczy wszystkich
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aktywnosci zwigzanych z realizacja polityki spojnosci. Oznacza ona
koniecznos¢ dokumentowania wszelkich dziatan i przechowywania
dokumentacji przez wyznaczony okres. Zasada ta obowigzuje benefi-
cjentow i administracje wdrazajacg programy operacyjne. Dzigki niej
mozliwa jest kontrola, monitoring i ewaluacja interwencji struktural-
nej. Wynika ona wprost z unormowan prawnych (dla okresu 2007-2013
— art. 90 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r.
oraz art. 19 Rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1828/2006 z 8 grudnia
2006 r.). Z punktu widzenia administracji ma ona kolosalny wplyw na
kulture organizacyjng, metody zarzgdzania, transparentnosc, systemy
informatyczne, elektroniczny obieg dokumentow itp.

Zasady horyzontalne znajdujg swoje odbicie we wszystkich aspek-
tach polityki spdjnosci. Ich znaczenie jest o tyle wazne, ze w znaczacy
sposob wplywaja na sposoby zarzgdzania tg polityks, w tym na sposob
dziatania pracownikow, zespotow jak i calych organizacji.

2.2.5. Logika interwencji i zarzadzanie cyklem projektu

Funkcjonalnos¢ narzedzi wykorzystywanych do zarzadzania projekta-
mi, takich jak logika interwencji i zwigzana z nig matryca logiczna czy
zarzadzanie cyklem projektu, wynika z wieloletniego dorobku admini-
stracyjnego, a takze z prob standaryzacji czesci rozwigzan w skali calej
Wspolnoty. Narzedzia te sg takze stosowane do opracowywania pro-
gramow operacyjnych i strategii rozwoju, i to one w najbardziej nama-
calny sposob kreujg swego rodzaju ,,unijng kultur¢ administracyjng”.

Bazg, na ktorej zbudowany jest unijny system zarzgdzania projek-
tami jest logika interwencji — logika, ktora prezentuje, w jaki sposob
wkiad jest przeksztalcany poprzez dzialania na produkty, ktore z kolei
przekladaja si¢ na rezultaty i dlugookresowe oddzialywanie, a takze
jak te elementy koresponduja z celami projektu.

Logika interwencji jest ramg wyznaczajacg sposob myslenia o da-
nym przedsiewzieciu, tj. projekcie lub programie. W zgodzie z nig sg
opracowywane dokumenty aplikacyjne w programach unijnych, a tak-
ze kryteria oceny projektow. Poszczegolne elementy oznaczaja:

1. Wkiad — zasoby zaangazowane w trakcie wdrazania projektu,
programu; zasoby finansowe, ludzkie, materialne, organizacyj-
ne oraz wiedza i doswiadczenie.

2. Dzialania — czynnosci, ktdre przetwarzajg wktad na produkty.
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3. Produkty — wszystkie produkty materialne i ustugi, ktore po-
wstaja w trakcie realizacji przedsiewziecia przy wykorzystaniu
zaangazowanych zasobow.

4. Rezultaty — bezposrednie i natychmiastowe efekty; zmiany, jakie
nastgpily w wyniku wdrozenia projektu u bezposrednich bene-
ficjentow wsparcia.

5. Oddzialywanie — konsekwencje danego projektu wykraczajgce
poza bezposrednie i natychmiastowe efekty dla beneficjentow.

Rysunek 12. Logika interwencji strukturalnej

Oddziatywanie Cele
dtugoterminowe efekty |:> géblne W
Rezultaty |:> Cole
bezposrednie } Cele
i natychmiastowe efekty asthowe
Produkty |:> Cele J
dobra i ustugi operacyjne
Wktad () Dziatania

Zrédto: (Manual 2001, s. 18).

Na poczatku lat 90. XX wieku Komisja Europejska przystosowata
i wdrozyta do polityki spdjnosci narzedzie nazywane Zarzgdzaniem
Cyklem Projektu (Project Cycle Management — PCM). Celem byla proba
standaryzacji opisu projektow finansowanych ze $rodkow unijnych,
przekladajaca sie na umozliwienie ich monitoringu i ewaluacji oraz
podniesienie ich jako$ci. W ramach metody PCM wyroznia si¢ szes¢
kluczowych faz zycia projektu: programowanie, identyfikacje, formu-
lowanie, finansowanie, wdrozenie, ocene. Fazy te nastepuja po sobie
tworzac zamkniety cykl. Skutecznos¢ PCM wynika przede wszystkim
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z prostoty zastosowanego rozumowania oraz synergii, gdzie polacze-
nie w metodyczny i zintegrowany sposob kilku narzedzi przynosi za-
mierzone efekty. Kluczowe przestanki metody to:

— fazy zycia projektu jako baza do zarzadzania (podejmowania

decyzji),

- zwigzek przyczynowo-skutkowy pomiedzy poszczegolnymi

fazami,

— orientacja na beneficjenta i otoczenie — zaangazowanie benefi-

cjentow i partnerow w proces tworzenia 1 wdrazania projektu,

- zasada zachowania trwatosci rezultatow projektu,

- stosowanie matrycy logicznej jako analitycznego narzedzia pracy

z projektem,

- zintegrowane podejScie — traktowanie projektu jako catosci

zwigzanej z otoczeniem.

Najwazniejszym aspektem tej metody jest wyraznie wpisany w nig
permanentny proces uczenia si¢ i ewaluacji. Ten sposob przygotowa-
nia programow i projektow wplywa na funkcjonowanie administracji
takze w innych obszarach (zob. rys. 12). Powyzsza metoda obejmuje
zestaw krokow, ktory jest na tyle uniwersalny, zZe z powodzeniem moze
by¢ zastosowany do bardzo ztozonych projektow, jak rowniez do opra-
cowywania dokumentow o charakterze programowym i strategicznym.

Instrumentarium zwigzane z polityka spdjnosci jest znacznie szer-
sze (por. Tkaczynski i in. 2011), jednak te dwa mechanizmy - logika
interwencji 1 zarzadzanie cyklem projektu — w mojej ocenie najlepiej
obrazujg sposob myslenia, ktory dominuje we Wspdlnocie. To podej-
Scie do rozwigzywania problemow, ale takze wyznaczania wizji i celow
rozwojowych, bazuje na doswiadczeniach i sprawdzilo si¢ w roznych
realiach administracyjnych, politycznych i kulturowych. Jest to jeden
z obszarow, gdzie dyfuzja wiedzy miata w przypadku polskiej admini-
stracji najszerszy zakres, poniewaz z perspektywy beneficjentow pro-
gramow unijnych zostali oni niejako zmuszeni (poprzez wymagania
procesu aplikacyjnego, a nastgpnie w trakcie wdrazania projektow) do
poznania i stosowania tych narzedzi. Spowodowalo to rozpropagowa-
nie tych instrumentow takze poza tzw. projekty unijne. Tym samym
polska administracja, zardwno ta zarzgdzajgca srodkami unijnymi, jak
i beneficjenci, poznali te mechanizmy i co najmniej cz¢sciowo wpro-
wadzili do swoich organizacji, budujac potencjat uczenia si¢. Obecnie
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ten sposob myslenia jest naturalny dla kreowania i wdrazania polityk
publicznych na kazdym poziomie (strategie, programy, projekty) jed-
nak nalezy pamietaé, ze wplyw europeizacji byt tu znaczacy.

Rys. 13. Fazy cyklu zarzadzania projektem

PROGRAMOWANIE
Analiza zagrozen i mozliwosci, czynnikdw wewnetrznych i zewnetrznych; powstaja koncepcje pro-
jektow (rézne mozliwosci rozwigzania problemdw), ktore majg przyczynic sie do poprawy sytuaji
w danym obszarze / w danej dziedzinie.
Etap ten jest najbardziej rozbudowany; analizy powinny uwzgledniac potrzeby i priorytety bene-
ficjentow ostatecznych (szerzej spotecznosci lokalnej) oraz informacje zawarte w dokumentach
strategicznych (np. strategie rozwoju).

fr ¢

OCENA (ewaluacja) IDENTYFIKACJA

Porownanie zgodnosci otrzymanych rezul-
tatow z zatozeniami przyjetymi na etapie
programowania i identyfikacji oraz osiagal-
nosci przewidywanych celéw bezposrednich
i 0gdlnych projektu.

Coraz czesciej w ramach tego etapu poja-
wiaja sie takze dziatania audytowe.

Przeglad powstatych koncepcji projektéw
w odniesieniu do wynikéw analizy proble-
mow przektadajacych sie na potrzeby i cele.
Przygotowanie szczegétowych studiow, po-
twierdzajacych celowosc realizacji projektu.
Okreslenie dziatan, ktore musza by¢ zreali-
zowane, aby osiagnac cele.

fr

4

WDROZENIE
Wdrozenie dziatan przewidzianych w projek-
cie — ich fizyczna realizacja.
W trakcie wdrazania projektu prowadzony
jest ciagty monitoring, ktdry ma na celu
zakofczenie wszystkich dziatan  zgodnie
z przyjetym planem.

FORMUtOWANIE (opracowanie)
Projekt jest szczegdtowo analizowany pod
katem efektywnosci, szczegolnie technicznej
(organizacyjnej) i finansowej. Rozpatrywane
s3 takze aspekty wykonalnosci i trwatosci
projektu. W proces formutowania powinny
by¢ zaangazowane podmioty, ktore beda
beneficjentami projektu.

g

)
FINANSOWANIE
Zapewnienie Zrodet finansowania projektu ze srodkdw wtasnych beneficjenta, srodkéw pomoco-
wych, a najczesciej montazu finansowego réznych zrodet. Na tym etapie konieczne jest opracowa-
nie budzetu zaréwno po stronie wydatkdw (szczegdtowy budzet projektu) jak i po stronie Zrodet
finansowania - analogia do bilansu (aktywa i pasywa).

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Manual 2001).
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2.3. Systemy wdrazania programow operacyjnych w Polsce

Polska administracja, w tym administracja regionalna byta zaangazo-
wana we wdrazanie srodkow strukturalnych juz od konca lat 90., m.in.
byly realizowane trzy duze programy przedakcesyjne: PHARE, ISPA
i SAPARD.

Program ISPA koncentrowat si¢ na finansowaniu duzych inwestycji
z obszaru ochrony srodowiska oraz transportu (ISPA 1999). Program
SPARD obejmowal rozwdj obszarow wiejskich (SAPARD 1999). Pro-
gram PHARE mial najszerszy charakter i objat swoim wsparciem wie-
le obszardw: podstawowa infrastruktura, rozwoj zasobow ludzkich,
przedsiebiorczosc¢, a nawet likwidacja szkod popowodziowych. Reali-
zowano takze dzialania z zakresu budowy potencjalu administracji,
reform panstwa, spoteczenstwa obywatelskiego (PHARE 1989). Kaz-
dy z tych programow byt zarzadzany oddzielnie — nie istnial system
wdrazania funduszy, tylko poszczegdlne jednostkowe unormowania
prawne i proceduralne. W kazdym przypadku na poziomie decyzyj-
nym byly to rozwigzania scentralizowane. Poziom regionalny byt an-
gazowany tylko do dziatan wdrozeniowych.

Fundusze przedakcesyjne wdrazane w krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej bardzo mocno promowaly zasade partnerstwa. Mozna
postawi¢ teze, ze Komisja Europejska stala si¢ gldwnym motorem
zmian instytucjonalnych w krajach akcesyjnych. W przypadku Polski
to wlasnie warunki pozyskiwania srodkéw unijnych wymogty reforme
administracji, w tym m.in. stworzenie stosunkowo duzych regionow
(Bruszt 2008). W okresie przedakcesyjnym Polska korzystata wprost
z doswiadczen owczesnych krajow czlonkowskich, przyswajajac za-
rowno ,twarde” rozwigzania formalne, jak i ,,miekkie” doswiadczenia,
tzw. dobre praktyki. Doradcy przedakcesyjni skutecznie zaszczepiali
zasade¢ partnerstwa w polskich regionach i juz w okresie 2000-2003
bardzo mocno promowali idee wielopoziomowego zarzadzania z udzia-
tem regionow.

2.3.1. Perspektywa finansowa 2004-2006

Ze wzgledu na date akcesji Polska korzystata ze srodkow struktural-
nych w ramach perspektywy 2000-2006 dopiero od 2004 roku. Okres
ten, jest dzisiaj traktowany jako przejsciowy pomiedzy funduszami
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przedakcesyjnymi a funduszami strukturalnymi. Regiony w tym czasie
nie mialy autonomii w programowaniu wsparcia i realizowaly jedynie
cze$¢ dziatan wdrozeniowych we wspotpracy z administracja central-
n3. Pomimo krotszego czasu, okres 2004—-2006 byl najwigkszym poli-
gonem doswiadczalnym dla polskiej administracji. Takze administra-
cji regionalnej, ktora praktycznie rownolegle byta angazowana w prace
programowe perspektywy 2007-2013. W tabeli 15 poréwnano te dwa
okresy programowania w kluczowych plaszczyznach.

Tab. 15. Kluczowe uwarunkowania perspektyw finansowych 2004-2006 oraz
2007-2013

Okres 2004-2006 2007-2013
Podstawa Polska - Narodowy Plan Rozwoju Polska - Narodowe Strategiczne
prawna 2004-2006 Ramy Odniesienia 2007-2013
Programy - Sektorowy Program Operacyjny (SPO) Program Operacyjny (PO)
operacyjne - Wzrost Konkurencyjnosci Przedsiebiorstw | Innowacyjna Gospodarka
krajowe SPO Rozwoj Zasobow Ludzkich PO Kapitat Ludzki

SPO Transport PO Infrastruktura i Srodowisko
SPO Restrukturyzacja i modernizacja PO Rozwoj Polski Wschodniej
sektora zywnosciowego oraz rozwdj PO Pomoc Techniczna
obszaréw wiejskich PO Europejskiej Wspotpracy
SPO Rybotéwstwo i przetworstwo ryb Terytorialnej
Strategia Wykorzystania Funduszu
Spojnosci
PO Pomoc Techniczna
Programy Zintegrowany Program Operacyjny 16 Regionalnych Programow
operacyjne Rozwoju Regionalnego 2004-2006 Operacyjnych - RPO
regionalne (ZPORR) Komponent Regionalny
w ramach PO Kapitat Ludzki
Instytucje Instytucja Zarzadzajaca Instytucje Zarzadzajace
poziom krajowy | Instytucje posredniczace (dla ZPORR - Instytucje Posredniczace
i regionalny Wojewoda) pierwszego i drugiego stopnia
Instytucje wdrazajace (dla ZPORR - Instytucja Certyfikujaca
Marszatek Wojewddztwa) Instytucja Audytowa
Instytucja ptatnicza Instytucja Koordynujaca dla RPO
Komitety Sterujace Komitetu Monitorujace
Komitety Monitorujace Beneficjenci
Beneficjenci

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Narodowy Plan Rozwoju 2004-2006; Narodowe Strate-
giczne Ramy Odniesienia 2007-2013).
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Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego
(ZPORR) byl pierwszym narzedziem w ramach polityki spojnosci skie-
rowanym wprost do regionow. Co prawda, rola administracji regional-
nej byla ograniczona, jednak mogta ona przecwiczy¢ czgs¢ procesow
zwigzanych z wdrazaniem polityki rozwoju, w szczegolnosci ocene
wnioskow 1 wybor projektow do dofinasowania. Te doswiadczenia po-
zwolily stworzy¢ zalazek kadry urzedniczej w administracji regionalne;j
zdolnej do wdrazania programow w kolejnej perspektywie finansowe;.
Ponadto zdiagnozowano szereg problemow w obszarze zarzadzania,
ktore obrazujg kondycje owczesnej administracji. Najwazniejsze z nich
to (Zaleski 2005; Ocena systemu 2010):

— konflikt kompetencyjny wojewoda — zarzad wojewodztwa,

— brak lub nieefektywna wspolpraca z partnerami,

— brak sprawnie funkcjonujgcego systemu informatycznego do za-
rzadzania funduszami,
stabos¢ organizacyjna instytucji wdrazajacych,
stabos¢ merytoryczna beneficjentow,

— niestabilno$¢ rozwigzan prawnych i proceduralnych,
niespojnosc przepisow krajowych i unijnych,
— brak praktycznych doswiadczen.

2.3.2. Perspektywa finansowa 2007-2013

Zasady okresu programowania 2007-2013 opieraly si¢ na nastepujg-
cych unijnych aktach prawnych:

— Rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 roku
ustanawiajacym przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spoltecz-
nego oraz Funduszu Spdjnosci,

~ Rozporzgdzeniu Komisji (WE) nr 1828/2006 z 8 grudnia 2006
roku ustanawiajacym szczegotowe zasady wykonania rozporza-
dzenia Rady (WE) nr 1083/2006,

— Rozporzadzeniach regulujacych zasady wykorzystania srodkow
w ramach poszczegdlnych funduszy strukturalnych i Funduszu
Spojnosci.

Na poziomie krajowym podstawowym aktem prawnym byla usta-

wa z 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(Dz.U. z 2006 r., Nr 227, poz. 1658). Specyficznymi mechanizmami
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prawnymi stosowanymi w ramach polityki spdjnosci byly programy
operacyjne wprowadzone jako decyzje Komisji oraz ich Uszczegoto-
wienia przyjmowane przez Instytucje Zarzadzajace. Ponadto Minister
Rozwoju Regionalnego mial mozliwos¢ wydawania wytycznych, ktore
zastapily rozporzadzenia stosowane w okresie 2004—2006.

Rys. 14. Poziomy i instytucje zaangazowane w realizacje polityki spojnosci w okresie
programowania 2007-2013

poziom wspolnotowy

Parlament Europejski <
L Komisja Komisja
Europejska Europejska <:| Partnerzy
L Paristwa cztonkowskie <=
poziom krajowy @
Ministerstwo Rozwoju - Instytucja <:|
Certyfikujaca, Instytucja Koordynujaca RPO
L Ministerstwo Finanséw - Instytucja
Audytowa <:I Partnerzy
L Samorzady wojewodztw <:|
poziom regionalny @
Urzedy Marszatkowskie - Instytucje <:|
Zarzadzajace i Posredniczace

L Instytucja Posredniczaca w Certyfikacji <,‘:| Partnerzy

L Beneficjenci <:|

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Okres programowania 2007-2013 byt pierwszym pelnym cyklem
zarzgdzania funduszami strukturalnymi w Polsce z udzialem regionow
w etapie programowania wsparcia strukturalnego, a nie tylko jego wdraza-
nia. Doswiadczenia te maja najpekniejszy charakter i daja podstawe do oce-
ny oraz wyciggniecia wnioskow, dlatego tez sa kluczowym okresem odnie-
sienia w niniejszej analizie. Stanowig takze rozliczony i zamknigty okres
programowania co pozwala zapewni¢ wiasciwa perspektywe jego oceny.

Z podmiotowego punktu widzenia (zarzadzanie wielopoziomowe)
w proces realizacji polityki spdjnosci bylo zaangazowanych wielu ak-
torow (tab. 16).

Tab. 16. Poziomy zarzadzania w polityce spojnosci w Polsce w okresie 2007-2013

Uszczegotowienia

Poziom Kluczowe Kluczowe Rola

zarzadzania podmioty dokumenty

Poziom Parlament, Komisja | Strategiczne Wyznaczanie generalnych

wspolnotowy | Europejska, Wytyczne kierunkow wsparcia

Dyrekcje Generalne | Wspdlnoty

Poziom Panstwa Narodowe Wyznaczanie priorytetow na

krajowy cztonkowskie Strategiczne poziomie krajowym i budowa
Ramy Odniesienia | krajowego systemu wdrazania

Poziom Regiony Programy Wyznaczanie priorytetow na

regionalny Operacyjne i ich poziomie regionalnym, budowa

regionalnego systemu wdrazania,
wdrazanie programow operacyjnych

Zrodto: opracowanie wiasne.

Funkcjonalna analiza dzialan wskazuje, ze system wdrazania srod-
kow unijnych sktadat sie z trzech poziomow: koordynacji, zarzadzania

oraz wdrazania.

Tab. 17. System wdrazania srodkéw UE 2007-2013 - poziom koordynacji

Dokumenty

Instytucje

Zadania

Narodowe Strategiczne
Ramy Odniesienia
(NSRO)

Minister wiasciwy do spraw
rozwoju regionalnego

Komitet Koordynacyjny

Przygotowanie, organizacja oraz nadzor
nad prawidtowym funkcjonowaniem
systemu realizacji NSRO oraz nadzor
nad realizacja programow operacyjnych

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Ministerstwo Rozwoju Regionalnego koordynowato realizacje
wszystkich programow realizowanych w ramach Narodowych Strate-
gicznych Ram Odniesienia, odpowiadajac przed Komisjg Europejska za
przygotowanie i funkcjonowanie systemu realizacji polityki spdjnosci
oraz jego ewaluacje. Funkcja koordynacyjna w przypadku regionalnych
programow operacyjnych byla realizowana przez weryfikacje progra-
mow operacyjnych, negocjacje wraz z Zarzgdami Wojewodztw tresci
Programow z Komisjg, monitoring ich realizacji oraz zapewnienie spoj-
nosci stosowanych wytycznych. Na poziomie regionalnym Zarzgdy Wo-
jewodztw koordynowaly polityke spojnosci ze strategiami regionalnymi
oraz innymi politykami rozwojowymi, unijnymi i krajowymi. Narze-
dziem wspomagajgcym te funkcje Zarzgdu byt Komitet Monitorujgcy.

Tab. 18. System wdrazania $rodkéw UE 2007-2013 - poziom zarzadzania

Dokumenty Instytucje Zadania
Program Operacyjny Instytucje Przygotowanie i realizacja Programu
UszczegGtowienie Zarzadzajace (IZ) | operacyjnego
Programu Komitety Zapewnienie, ze projekty wybrano do
Wytyczne i stanowiska IZ | monitorujace dofinansowania zgodnie z zatwierdzonymi

przez Komitet Monitorujacy kryteriami wyboru
Prowadzenie kontroli programu operacyjnego
Prowadzenie monitoringu programu
operacyjnego

Raportowanie o nieprawidtowosciach

Zrodto: opracowanie wiasne.

Instytucje Zarzadzajace odpowiadaly za przygotowanie i realiza-
cje poszczegolnych programow operacyjnych. Minister Rozwoju Re-
gionalnego byl Instytucja Zarzadzajaca dla programow centralnych,
natomiast dla programow regionalnych funkcje te petnity Zarzady po-
szczegolnych wojewodztw, 1 to one odpowiadaly za skuteczne i efek-
tywne wdrazanie programu oraz za przestrzeganie regulacji i zasad
dotyczacych implementacji programu.

Instytucje Zarzadzajace wdrazaly programy operacyjne (wybor
projektow, kontraktacja, ptatnosci, kontrole), ale mogly tez delegowaé
cze$¢ swoich zadan do Instytucji Posredniczacych, zachowujac pelng
odpowiedzialno$¢ za cato$¢ realizacji programu.
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Tab. 19. System wdrazania srodkéw UE 2007-2013 - poziom wdrazania

Dokumenty Instytucje Zadania
Uszczegdtowienie Instytucje Zarzadzajace Wybdr projektow do
Programu Instytucje Posredniczace dofinansowania, kontraktowanie,
Dokumentacje konkursowe | pierwszego stopnia obstuga pfatnosc, kontrole
Instytucje Posredniczace prOJek'tow., momtonqg, ewaluacja,
drugiego stopnia certyfikacja wydatkow

7rodto: opracowanie wiasne.

W systemie realizacji polityki spojnosci funkcjonowaly dwa proce-
sy o horyzontalnym charakterze, ktore angazowaty wszystkie podmio-
ty: proces certyfikacji i proces audytu. W ramach Ministerstwa Rozwo-
ju Regionalnego dziatata Instytucja Certyfikujgca, ktora przedstawiata
Komisji deklaracje wydatkow. Comiesigczne deklaracje poswiadczaty,
ze funkcjonuja wiarygodne systemy ksiegowe, istnieje weryfikowalna
dokumentacja, zadeklarowane wydatki sg zgodne z zasadami wspol-
notowymi i krajowymi oraz zostaly poniesione w ramach projektow
wybranych zgodnie z kryteriami wyboru danego programu. Instytu-
cja Certyfikujaca odpowiadata ponadto za: ksiegowanie wydatkow
zadeklarowanych do Komisji, prowadzenie monitoringu zasady n+2/
n+3 w programach operacyjnych, prowadzenie rejestru kwot podle-
gajacych odzyskaniu i kwot wycofanych oraz upewnianie si¢ co do
prawidtowosci funkcjonowania systemow zarzgdzania i kontroli w in-
stytucjach zaangazowanych we wdrazanie programow operacyjnych.
W przypadku regionalnych programow operacyjnych Instytucja Cer-
tyfikujaca delegowala czes¢ swoich zadan do Urzedow Wojewodz-
kich, ktore pelnily role tzw. Instytucji Posredniczacych w Certyfikacji
(IPOC). Rezultatem procesu certyfikacji byta refundacja poniesionych
wydatkow przez Komisje Europejska.

Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej umiejscowiony w struktu-
rze Ministerstwa Finansow pelnit funkcje Instytucji Audytowej. Jej rolg
bylo prowadzenie audytow potwierdzajacych skuteczne funkcjonowa-
nie systemu zarzadzania i kontroli dla kazdego programu operacyjne-
go oraz audytdw na probie projektow w celu potwierdzenia popraw-
nosci zadeklarowanych do Komisji wydatkow. Instytucja Audytowa
dziatata w imieniu Komisji Europejskiej, jej sprawozdania i opinie byly
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gwarantem poprawnie dzialajacego systemu realizacji polityki spdj-
nosci w danym kraju cztonkowskim. Dzialania Komisji Europejskiej
moga by¢ kontrolowane przez Parlament Europejski, ktory wykorzy-
stuje w tym celu Europejski Trybunat Obrachunkowy. Tzw. ,,pirami-
da zapewnienia” ilustruje poziomy kontroli w ramach wydatkowania
srodkow UE (zob. rys. 15).

Rys. 15. System kontroli w ramach polityki spéjnosci — ,piramida zapewnienia”

r Europejski Trybunat Obrachunkowy

r Komisja Europejska

r Instytucja Audytowa

r Instytucja Certyfikujaca

r Instytucja Zarzadzajaca

Beneficjenci

Zrédto: opracowanie wtasne.

Komitet Monitorujacy mial za zadanie monitorowanie programu
operacyjnego w celu zapewnienia sprawnego zarzgdzania programem.
Jego kluczowa kompetencja to zatwierdzanie kryteridow wyboru pro-
jektow 1 przyjmowanie rocznych sprawozdan z realizacji programu.
W Komitecie byly reprezentowane opinie: administracji rzgdowe;j i sa-
morzadowej, partnerow spotecznych, zwigzkoéw pracodawcow i pra-
cobiorcow, uczelni, Komisji Europejskiej itp.
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3. Wojewddztwo Matopolskie - Urzad Marszatkowski
Wojewddztwa Matopolskiego

Przedmiotem moich badan jest Wojewodztwo Matopolskie oraz Urzad
Marszatkowski Wojewddztwa Maltopolskiego (UMWM). W Polsce 1
stycznia 1999 roku weszta w zycie reforma administracyjna, w wyniku
ktorej powstato 16 regionow, wsrdd nich Wojewodztwo Matopolskie.
Region podzielony jest na 19 powiatow ziemskich i 3 grodzkie oraz 182
gminy, zajmuje powierzchnie 15 182 km? i jest powierzchniowo na 12.
miejscu w kraju. W 2021 roku region zamieszkiwato 3386,2 tys. osob
(4. miejsce). W matopolskich miastach mieszkato 49% Matopolan, ge-
sto$¢ zaludnienia jest jedna z najwyzszych w kraju — 223 osoby/km?
(dane wg GUS 2022).

3.1. Samorzad Wojewddztwa

Samorzad regionalny to trzeci szczebel samorzadu terytorialnego —
jego powstanie bylo jednym z rezultatow reformy administracyjnej
z 1999 roku. Do kompetencji administracji regionalnej przypisano
takie zadania, ktore moga by¢ realizowane przez samych obywateli,
przez ich wspdlnoty (czy organizacje), bez udziatu panstwa. Ponadto,
cytujac Uzasadnienie ustawy o samorzgdzie wojewodztwa, kolejnym
celem reformy byto: ,,przystosowanie organizacji terytorialnej kraju
i struktur samorzadu terytorialnego do standardéw Unii Europejskiej,
co umozliwi wykorzystanie instrumentow prawnych i ekonomicznych
wypracowanych przez Unig, a stluzacych rozwojowi regionalnemu
i wspolpracy miedzyregionalnej” (Uzasadnienie, s. 3).

Analiza ustawy o samorzgdzie wojewodztwa (Dz.U z 23 maja 2013 r.
poz. 596) pozwala oceni¢ podwaliny tego szczebla samorzadu. Warto
zwroci¢ uwage na odniesienie do idei spoteczenstwa obywatelskiego i sa-
morzgdnosci. Na pierwszym miejscu w definicji wojewodztwa jest posta-
wiona ,,wspolnota samorzadowa”, a dopiero pozniej terytorium, ktore ona
zamieszkuje (art. 1, ust. 2). Partnerstwo pomiedzy roznymi szczeblami sa-
morzgdu terytorialnego bazuje na zalozeniu (art. 4, ust. 2), zgodnie z kto-
rym wojewodztwo nie jest nadrzedne w stosunku do gminy i powiatu.

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego (Dz.U. z 1994 r., Nr
124, poz. 607) wyznacza glowne zasady funkcjonowania samorzadu,

Wojewddztwo Matopolskie — Urzad Marszatkowski 161



jednoczesnie gwarantujac jego niezalezno$¢. Co prawda, zgodnie
z zapisami Konstytucji (art. 171, ust.1) dziatalno$¢ samorzadu podle-
ga kontroli, ale jedynie w zakresie legalnosci podejmowanych dziatan
i element ten w zaden sposob nie moze by¢ traktowany jako zaleznosc¢
samorzadu terytorialnego od administracji rzadowey.

Wprowadzenie szczebla samorzadu regionalnego w polskim syste-
mie administracyjnym bylo krokiem w zakresie decentralizacji wladzy.
W poczatkowym okresie zatozenia reformy nie zostaly w pelni zreali-
zowane, co spowodowalo, ze wojewodztwa samorzgdowe nie osiggnely
zakladanego poziomu kompetencji, nie zostaly rowniez wyposazone
w odpowiednie zasoby finansowe konieczne do realizacji zadan. Istot-
nym problemem w tym zakresie byt dualizm wtadzy na poziomie woje-
wodztwa. Przejawial si¢ on w naktadajgcych si¢ obszarach kompetencji
administracji rzgdowe] reprezentowanej przez Wojewode oraz admini-
stracji samorzgdowej. Problem ten dotknat takze obszar realizacji poli-
tyki regionalnej. W 2004 roku zarzadzanie srodkami unijnymi stato si¢
kluczows kompetencja wiadz regionalnych. ZPORR, mimo ze byl pro-
gramem zarzgdzanym centralnie, angazowal samorzady wojewodztw,
co powodowato koniecznos¢ bardzo $cistej wspotpracy pomiedzy Ma-
topolskim Urzedem Wojewodzkim (MUW) i Urzedem Marszatkowskim
Wojewodztwa Matopolskiego (UMWM). Z jednej strony stwarzalo to
problemy kompetencyjne, poniewaz UMWM wybierat projekty, na-
tomiast MUW je kontraktowal, nadzorowal i kontrolowal, z drugiej
strony, w mysl zasady wspolpracy, rozwijato to partnerskie podejscie
do rozwoju regionalnego. Z perspektywy dekady nalezy podkresli¢, ze
mechanizm ten byl jedynie namiastky zarzadzania polityka regionalng
przez samorzad, lecz dostarczyt cennych doswiadczen. Uklad insty-
tucjonalny ZPORR, obejmujacy oprocz administracji ciata o spotecz-
nym charakterze, tj. Regionalny Komitet Sterujgcy i Regionalny Komi-
tet Monitorujgcy, poza funkcjami wdrozeniowymi, mial takze na celu
ksztattowanie sieci wspotdziatania publicznych aktorow regionalnych
i krajowych oraz aktoréw niepublicznych (Bruszt 2008, s. 8, 13).

Organami samorzgdu wojewddztwa matopolskiego sg: Sejmik Wo-
jewodztwa Matopolskiego — organ stanowigcy i kontrolny (liczacy 39
radnych) oraz pigcioosobowy Zarzad Wojewodztwa Matopolskiego —
organ wykonawczy. Do realizacji zadan przez organy wojewodztwa
powotano aparat wykonawczy w postaci Urzedu Marszatkowskiego
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Wojewoddztwa Malopolskiego (UMWM) oraz wojewddzkich samorza-
dowych jednostek organizacyjnych.

Podmiotem samorzadu regionalnego jest spotecznosé¢ zamieszku-
jaca wojewodztwo, natomiast jego przedmiotem jest wykonywanie za-
dan publicznych, do ktdérych nalezy zaspokajanie potrzeb publicznych,
m.in. edukacji publicznej, promocji i ochrony zdrowia, kultury i ochro-
ny zabytkow, pomocy spotecznej, polityki prorodzinnej, modernizacji
terenow wiejskich, zagospodarowania przestrzennego, ochrony srodo-
wiska, gospodarki wodnej, transportu zbiorowego i drog publicznych,
kultury fizycznej i turystyki, ochrony praw konsumentow, obronnosci,
bezpieczenstwa publicznego, przeciwdziatania bezrobociu 1 aktywi-
zacji lokalnego rynku pracy. Kluczowe zadanie to zapewnienie roz-
woju wojewodztwa poprzez ksztattowanie polityki rozwoju regional-
nego, czego wyrazem jest opracowanie i realizacja Strategii Rozwoju
Wojewodztwa.

3.11. Strategia Rozwoju Wojewo6dztwa Matopolskiego

Uzasadnienie projektu ustawy o samorzadzie wojewodztwa podkre-
$la, ze zasadniczym celem wojewddztwa jest kreowanie rozwoju re-
gionu, dlatego tez wojewddztwo zostalo wyposazone w kompetencje
rozumiane jako uprawnienie, i obowigzek jednoczesnie, do okresla-
nia strategii rozwoju (Uzasadnienie, s. 11). Zarowno tres¢ samego do-
kumentu strategii, ktora jest wizjg rozwoju regionu, ale rowniez jego
forma, struktura i sposob przygotowania doskonale obrazuja logike
zarzadzania strategicznego oraz dziatan operacyjnych i instrumentow
stosowanych w tym procesie. Doswiadczenia z przygotowania strategii
rozwoju majg swoje implikacje w zarzadzaniu regionem, a takze w za-
rzadzaniu urzedem.

Samorzad Wojewddztwa Matopolskiego opracowat w latach
1999-2022 cztery strategie rozwoju. Zwazajac na okres, w ktorym bu-
dowano system wdrazania $rodkow strukturalnych, zaréwno w per-
spektywie 2004-2006, jak i 2007-2013, najistotniejszy wplyw na
funkcjonowanie Urzedu i przyjete pozniej rozwigzania zarzadcze
mialy doswiadczenia zdobyte przy programowaniu pierwszej strate-
gii, ktora obejmowata lata 2000-2006 (Uchwata Nr XXI111/250/2000
SWM). W przypadku kolejnych strategii mozemy juz mowi¢
o dwustronnym przeplywie wiedzy i doswiadczen, bowiem tworzac
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strategie wykorzystywano na szeroka skale doswiadczenia z progra-
mow unijnych.

Polityka regionalna w momencie powstania wojewodztw samo-
rzgdowych, pomimo skromnych narzedzi i srodkow, byta realizowana
w czterech plaszczyznach: (1) plaszczyzna Unii Europejskiej — szczebel
wspolnotowy, (2) plaszczyzna panstwa — szczebel krajowy, (3) ptasz-
czyzna wojewodztwa — szczebel regionalny, (4) plaszczyzna powiatow
i gmin — szczebel lokalny. Tworzgc strategie zastosowano podejscie od-
dolne, dzigki ktoremu znalazly sie w niej potrzeby zglaszane przez part-
nerow spotecznych oraz gospodarczych (poziom powiatu i gminy). Jed-
noczesnie przyjeto wytyczne w zakresie priorytetow rozwoju wynikajace
z ustawy (poziom krajowy), a przede wszystkim wypracowano cele na
poziomie samorzgdu wojewddztwa (poziom regionalny). W 2000 roku
Polska nie byla cztonkiem Unii Europejskiej i w zwigzku z tym nie ist-
niata konieczno$¢ ujmowania w strategii priorytetow polityk wspolno-
towych, jednak dokument posrednio takze je realizowal. Zalozono, ze
zaangazowanie zarowno poszczegolnych srodowisk, jak i samych miesz-
kancow regionu gwarantuje trafnosc¢ diagnozy stanu wojewodztwa oraz
wyboru celow 1 $ciezek rozwoju. Co wiecej, daje legitymacje polityczng
dla dziatan wiadz wojewodztwa, przy czym, paradoksalnie, niweluje zja-
wisko kadencyjnosci w samorzadzie, ktora wielokrotnie oznacza zmiang
priorytetow rozwojowych wraz z nastaniem nowych wiadz.

Analiza $ciezki postepowania nasuwa kilka spostrzezen, ktdre nale-
zy przedstawi¢, pamietajac, ze prace nad strategig toczyly sie w latach
1999-2000 i byly prowadzone przez nowo powstaly urzad o bardzo ma-
tym dorobku instytucjonalnym oraz skromnych zasobach kadrowych.
Po pierwsze, przyjeto podejscie oddolne, ktore generuje znacznie wiecej
problemodw. Po drugie, dokonano oceny ex-ante projektu dokumentu. Po
trzecie, wprowadzono konsultacje spoteczne juz na etapie fazy zatozen,
a nastepnie zrealizowano szerokie konsultacje spoteczne jako etap pra-
cy nad dokumentem. Po czwarte, ,,zmuszono” partneréw do aktywno-
$ci w konsultacjach poprzez warsztaty oraz dyskusje o rozwoju przez
pryzmat konkretnych przedsiewzi¢¢. Po pigte, korzystano z opracowan
eksperckich i byl to odrebny etapu w pracy nad strategig, a nie jedynie
narzedzie wspomagajace. Wnioski te potwierdzajg innowacyjny charak-
ter tego przedsiewzigcia i wykorzystanie narzedzi, ktore w owczesnej
polskiej administracji wystepowaly sporadycznie.
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Rys. 16. Fazy pracy nad Strategia Rozwoju Wojewddztwa Matopolskiego

Faza analityczno-diagnostyczna
Opracowano diagnoze stanu wojewodztwa, zatozono integracje z poziomem gminnym
i powiatowym

Faza zatozen
Opracowano ,Zatozenia do Strategii Rozwoju Wojewodztwa' ktore zostaty poddane
ewaluacji ex-ante (Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa). Rozpoczeto konsultacje
spofeczne

Faza opracowar eksperckich
Analizy sektorowe opracowane przez ekspertow (uczelnie krakowskie), bezposrednie
zaangazowanie ekspertow w debate nad zapisami strategii. Analiza w zakresie
mozliwych Zrédet finansowania realizacji strategii

Faza konsultacji spotecznych
Powiatowe warsztaty problemowe, narzedzie ankietowe - ,Matopolska Lista Szans"
- uczestnicy warsztatow wybierali priorytety rozwojowe; uspotecznienie poprzez
spotkania, konferencje, prase, internet

Faza syntezy
Podsumowanie i agregacja zgromadzonych informacji, sformutowanie dokumentu
strategii i przyjecie przez Sejmik Wojewddztwa Matopolskiego

Faza wdrazania
Opracowanie programu wojewodzkiego — narzedzia realizacji strategii na okres 2001-
2002. Wdrazanie

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Uchwaty Sejmiku Wojewddztwa Matopolskiego
nr X1/102/99 z 30 sierpnia 1999 r. w sprawie przyjecia ,Zatozen do Strategii Rozwoju Wo-
jewddztwa".

Istotne znaczenie dla koncepcji procesu przygotowania strate-
gii miat fakt, ze Wojewddztwo Matopolskie, jako jedno z dziewieciu,
korzystalo ze wsparcia eksperckiego (pomoc doradcza konsultantow
lokalnych i zagranicznych) w ramach projektu ,,Wsparcie budowy stra-
tegii rozwoju dla nowych wojewodztw” finansowanego z programu
przedakcesyjnego PHARE INRED.

W zakresie hierarchii celow zastosowano nowatorskie podejscie,
ktorego glowna cechg bylo zintegrowanie celow w pola i powigzane
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z nimi konteksty (metoda odmienna od stosowanego najczesciej podej-
$cia sektorowego). Powyzsza logika wydaje si¢ bardziej kompleksowa
niz stosowana standardowo w programach operacyjnych logika liniowa,
gdzie cele strategiczne przekladajg si¢ na osie priorytetowe podzielo-
ne na dziatania i ewentualnie poddziatania. W warstwie wdrozeniowej
strategii zamieszczono prognoze finansows, zrodla finansowania oraz
zasady wdrazania i monitorowania. W strategii zaproponowano system
monitorowania realizacji zarowno w aspektach ilosciowych, jakoscio-
wych, jak i finansowych. Sporzadzono liste wskaznikow w poszcze-
golnych polach i kontekstach oraz okreslono ich stan bazowy. Manka-
mentem byl brak okreslenia ich wartosci docelowych, co uniemozliwito
okreslenie miary sukcesu strategii. Przewidziano systematyczne ana-
lizy w zakresie adekwatnosci celow i ich ewentualnych zmian, oceng
rezultatow, analizy tematyczne oraz analizy porownawcze z innymi
wojewodztwami. W zakresie instytucjonalnym przewidziano m.in. po-
wolanie Komitetu Sterujgcego, ktorego zadaniem miato by¢ koordyno-
wanie procesu wdrazania strategii oraz utworzenie sekretariatu wdra-
zania, ktory jednak nie zostal powotany. Wraz z zakonczeniem prac nad
strategig opracowano program operacyjny. Dokument ten byt koniecz-
ny jako podstawa do podpisania i realizacji kontraktu wojewodzkiego
2001-2002 (przediuzonego nastepnie do 2003 roku) — nowatorskiego
narzedzia przekazywania srodkow z budzetu panstwa do wojewodztw
na prowadzenie polityki rozwojowe;j.

Kontrakty wojewodzkie byly pierwszym mechanizmem realizacji
rzadowej polityki regionalnej we wspotpracy z samorzgdami regional-
nymi. Mechanizm ten, specyficzny dla menedzerskiego zarzadzania
publicznego, bazujacy na rozwigzaniach administracji francuskiej,
stanowil rodzaj umowy, zgodnie z ktora rzad przekazywal srodki fi-
nansowe na realizacje zadan w regionie. W wojewodztwie matopol-
skim jako jednym z niewielu wprowadzono w kontraktach wojewodz-
kich narzedzie tzw. konkursow grantowych, ktdre byto wzorowane na
konkursach prowadzonych w ramach Programu Banku Swiatowego —
Aktywizacja Obszarow Wiejskich.

Raporty oceniajace Strategie wskazujg na stabos¢ sfery wdroze-
niowej, zwlaszcza monitoringu i ewaluacji. Jak podkreslono, brako-
wato korelacji pomiedzy strukturg administracyjng, jaka jest Urzad
Marszatkowski i podlegle mu jednostki, a zadaniami wynikajacymi ze
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strategii. Zmienily sie takze uwarunkowania na poziomie wspolnoto-
wym, w szczegolnosci nastgpito znaczgce opoznienie wejscia Polski do
Unii Europejskiej 1 uruchomienia funduszy strukturalnych, a to spo-
wodowalo brak potencjatu w regionie do realizacji dziatan rozwojo-
wych (Raport z realizacji... 2004, Raport z monitoringu... 2003).

Reasumujgc, Strategia Rozwoju Wojewodztwa Matopolskiego
2000-2006 nie stata si¢ narzedziem zarzadzania rozwojem regionu,
ale stanowila jedno z najwazniejszych doswiadczen na drodze poszu-
kiwania koncepcji i narz¢dzi wdrazania polityki regionalnej przez sa-
morzad wojewodztwa i Urzgd Marszatkowski. Dopiero pojawienie si¢
programow pomocowych, tj. srodkow przedakcesyjnych, kontraktu
wojewddzkiego, programu Banku Swiatowego, a nastepnie funduszy
strukturalnych zapewnito mozliwo$¢ finansowania przedsiewziec roz-
wojowych definiowanych w strategii.

Dzieki procesowi przygotowania strategii zrealizowano cele funk-
cjonalne, takie jak: strukturyzacja potrzeb, celow i sciezek ich osig-
gniecia oraz stworzono dokument niezbedny do pozyskiwania $rod-
kow zewnetrznych (krajowych i zagranicznych). Strategia stanowilta
podstawe w procesie aplikowania samorzgdu wojewodztwa (ale takze
samorzgdow lokalnych jako odniesienie) o srodki przedakcesyjne, bu-
dzetowe (kontrakt wojewodzki) i strukturalne (ZPORR). Nie udato si¢
sprawic, aby strategia stala si¢ mechanizmem koordynacji dziatan sa-
morzadu i innych podmiotow w regionie, powodem byl brak narzedzi
wplywu (zwlaszcza finansowych) samorzadu regionalnego na pozosta-
tych aktorow polityki rozwoju.

Powyzsza analiza nasuwa wniosek, ze role instrumentu zarzadza-
nia regionami przejely unijne programy operacyjne, bo o zarzadzaniu
strategicznym mozna mowic tam, gdzie alokuje si¢ srodki finansowe.
Programy te tym wlasnie roznig si¢ od strategii, ze celom, priorytetom
i dziataniom sa przyporzadkowane konkretne zasoby finansowe.

3.2. Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Matopolskiego

Urzad Marszatkowski Wojewoddztwa Matopolskiego jest instytucjg po-
mocnicza dla realizacji zadan Marszatka i Zarzadu Wojewddztwa, funk-
cjonuje od 1 stycznia 1999 roku. Ustawowe zadania przekazane samorza-
dowi wojewodztwa w pierwszych latach funkcjonowania byty stosunkowo
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ograniczone, podobnie jak budzet wojewodztwa, ktdry nie pozwalat na
finansowanie dziatan rozwojowych. Dodatkowo, wyraznie w tym okre-
sie rysowat si¢ spor kompetencyjny pomiedzy Wojewoda a Marszatkiem
Wojewodztwa dotyczacy m.in. polityki rozwoju i roli obydwu organow
oraz ich urzedow w tym obszarze. Pierwszymi instrumentami polityki
regionalnej wyposazonymi w finansowanie byly kontrakty wojewodzkie.
Rownolegle urzad byt angazowany w dzialania w ramach programow
przedakcesyjnych oraz w realizacje Programu Banku Swiatowego Ak-
tywizacja Obszarow Wiejskich. Aktywnosci te byly, obok procesu opra-
cowywania i realizacji strategii, przygotowaniem regionu do roli aktyw-
nego aktora polityki rozwoju po akcesji do Unii Europejskiej. Rok 2004
miat stanowi¢ przetom w funkcjonowaniu samorzadu regionalnego. Za-
ktadano, ze regiony bedg wdraza¢ wlasne, indywidualne programy ope-
racyjne. Urzad Marszatkowski rozpoczat prace nad takim dokumentem,
przy wsparciu ekspertow z hiszpanskiego regionu Comunidad de Ma-
drid. Mimo zaprojektowanych rozwigzan, opracowanych dokumentow
1 przygotowanego trzonu kadrowego, na poziomie Komisja Europejska —
panstwo czlonkowskie, podjeto decyzje o zaprogramowaniu i wdrozeniu
wylacznie jednego krajowego Zintegrowanego Programu Operacyjnego
Rozwoju Regionalnego na lata 2004-2006 (ZPORR). Rola regionu zosta-
1a ograniczona do wyboru projektow przeznaczonych do wsparcia, a za
kontraktacje, rozliczanie i kontrol¢ odpowiadata administracja centralna
w postaci stuzb Wojewody. Dopiero wdrazanie perspektywy finansowej
2007-2013 stato sie wylgczng kompetencjg regionu. Spowodowalo to re-
organizacje struktur, znaczacy wzrost liczby pracownikow urzedu oraz
zbudowanie i wdrozenie kompleksowego systemu realizacji Malopol-
skiego Regionalnego Programu Operacyjnego.

Urzad ma stuzebna role w stosunku do otoczenia. Po pierwsze,
realizuje swoje funkcje na rzecz spotecznosci samorzgdowej poprzez
zaspokajanie potrzeb oraz wyznaczenie i realizacje strategii rozwoju.
Po drugie, urzad stuzy organom wojewodztwa tj. Marszatkowi, Za-
rzadowi 1 Sejmikowi, poprzez pomoc w realizacji zadan wynikajacych
z ich kompetencji. Misja UMWM (,,Sprawny i skuteczny Urzad regio-
nalnej administracji publicznej, realizujacy we wspolpracy z partne-
rami ustawowe 1 wlasne dzialania na rzecz rozwoju Malopolski”) jest
obrazem przyjetego sposobu myslenia, kultury organizacyjnej, w tym
roli partnerow. Cele strategiczne urzedu stanowily uszczegotowienie
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misji, a te wazne z perspektywy zarzadzania i uczenia si¢ organizacji
obejmowaly:

— doskonalenie roli urz¢du jako regionalnego koordynatora pro-
mujacego wlasne inicjatywy oraz integrujgcego dzialania roz-
nych srodowisk,

— rozwoj zdolnosci urzedu do kreatywnego 1 elastycznego dostoso-
wywania sie¢ do zmieniajgcych si¢ warunkow dziatania admini-
stracji publicznej w wymiarze instytucjonalnym i systemowym,

— wdrozenie systemu gromadzenia, agregacji i wykorzystania wie-
dzy zawodowej oraz oceny kompetencji pracowniczych na rzecz
budowania potencjatu urzedu,

— doskonalenie i rozwdj Zintegrowanego Systemu Zarzadzania,

— doskonalenie dzialan w zakresie informatyzacji procesu pracy,

- realizacja dzialan zwigzanych z promowaniem wizerunku Urze-
du jako przyjaznej administracji dla otoczenia zewng¢trznego
1 pracownikow,

- zapewnienie dost¢pnosci do informacji dla partnerow.

Cele strategiczne obrazujg wizje zarzadzania urzedem i rozloze-
nie akcentow w tym procesie. Informatyzacja, zarzadzanie jakoscig
i profesjonalizacja wskazujg na cechy specyficzne dla menedzerskiego
zarzgdzania publicznego, natomiast podkreslenie roli koordynacyjnej
w regionie oraz zachowanie zasady transparentnosci to elementy spe-
cyficzne dla modelu wspolzarzadzania publicznego. Cele bardzo wy-
raznie akcentujg kulture uczenia sie organizacji.

3.2.1. Struktura organizacyjna
»,leoria organizacji wskazuje, ze na ogolng strukture kazdej instytu-
cji sktada si¢ zawsze zarowno jej struktura organizacyjna (ustrdj), jak
i struktura funkcjonalna — czyli zespot wiezi zachodzacych migdzy jej
poszczegolnymi elementami organizacyjnymi...” (Izdebski, Kulesza
2004, s. 333).

Struktura urzedu w badanym okresie miala charakter macie-
rzowo-liniowy, urzad byl podzielony na Departamenty’ (Regulamin

7  Struktura organizacyjna obowigzujaca przy wdrazaniu MRPO 2007-2013;
w 2015 roku wprowadzono zmiany dostosowujace strukture do wdrazania
kolejnego programu RPO WN 2014-2020.
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organizacyjny — stan na dzien 31 grudnia 2014 roku): Kontroli i Audy-
tu, Budzetu i Finansow, Kultury i Dziedzictwa Narodowego, Edukacji
i Ksztalcenia Ustawicznego, Funduszy Europejskich, Organizacyjno-
-Prawny, Polityki Regionalnej, Zdrowia i Polityki Spotecznej, Roz-
woju Gospodarczego, Rolnictwa i Geodezji, Srodowiska, Transportu
i Komunikacji, Turystyki, Sportu i Promocji. Ponadto funkcjonowata
Kancelaria Sejmiku i Kancelaria Zarzadu. Z perspektywy wdrazania
programow 1 projektow unijnych swojg role pelnily takze niektore
jednostki budzetowe wojewodztwa, tj. Wojewodzki Urzad Pracy, Ma-
topolskie Centrum Przedsiebiorczosci 1 Regionalny Osrodek Polityki
Spoteczne;j.

Departamenty dzielily si¢ na mniejsze komorki organizacyjne — ze-
spoly, w sktad ktorych wchodzily jednoosobowe i wieloosobowe stano-
wiska pracy. Funkcjonowaly tez samodzielne stanowiska pracy, poza
zespotami. Struktura urzedu miata zhierarchizowany charakter, po-
dziat zadan i odpowiedzialno$ci pomie¢dzy departamenty byt wyrazny
iunormowany w dokumentach (regulamin organizacyjny UMWM oraz
zarzadzenia Marszatka Wojewodztwa okreslajace zadania poszczegol-
nych departamentow i zespotow). W zakresie dzialan o charakterze
operacyjnym istnialo stosunkowo niewiele obszarow, gdzie wymaga-
na byta scista wspolpraca pomiedzy nimi. Cze¢$ciej wystepowala ona
w przypadku dziatan strategicznych i programowych.

Jednym z niewielu elementow potwierdzajacych macierzowy cha-
rakter powigzan wewnatrz urzedu byly zespoly zadaniowe, ktore funk-
cjonowaly jako struktury utworzone na czas realizacji danego przedsie-
wzigcia (projektu). Zapewniato to elastycznosé, a takze przeplyw wiedzy,
podnoszenie kompetencji, mozliwos¢ urozmaicenia pracy, a co najwaz-
niejsze — pozwalalo na strategiczne podejscie do problemodw, jak rowniez
zwiekszato poczucie utozsamiania sie pracownikow z celami organizacji.

3.2.2. Zarzadzanie w UMWM

Zarzadzanie przez cele i rezultaty to podstawowe wyznaczniki
systemu zarzadzania w urz¢dzie. Kolejne elementy systemu obejmuja
(Ksigga 2013):

— podej$cie procesowe i projektowe,

— jasnos¢ celow — okreslenie celow w oparciu o etapy, mierniki, efekty,

— decentralizacj¢ uprawnien i odpowiedzialnosci,
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- partycypacje wszystkich szczebli zarzadzania w procesie podej-
mowania decyzji,

- systemy komunikacji wewnetrznej i zewnetrznej,

— wspolprace z partnerami zewnetrznymi,

kulture organizacyjna,

— zalozenie, ze urzad jest organizacja uczaca sie,

— system kontroli zarzadcze;j.

UMWM od samego poczatku staral si¢ profesjonalizowaé zarza-
dzanie. Potwierdzeniem tego faktu bylo zakwalifikowanie urzedu,
jako pierwszego w kraju, do Programu Rozwoju Instytucjonalnego
finansowanego przez Bank Swiatowy w okresie 2001-2004. Z jednej
strony swiadczy to o wysokich standardach zarzadczych, z drugiej po-
zwolito na dalszy rozwoj. Cz¢sc dziatan doskonalacych system zarzg-
dzania byla wymuszona przez prawo, np. wdrozenie systemu audytu
wewnetrznego czy kontroli zarzadczej. Kolejne mechanizmy byly wa-
runkowane swojg przydatnoscia, ale takze prestizem, czy wrecz moda,
np. Zintegrowany System Zarzadzania Jakoscig bazujacy na normach
ISO. Dziatania z zakresu informatyzacji byly prowadzone permanent-
nie we wszystkich aspektach funkcjonowania urzedu: sprzetowych,
sieciowych, zabezpieczen, oprogramowania, szkolen.

Na powyzsze czynniki natozyly si¢ wymagania oraz doswiadczenia
programow pomocowych, zarowno przedakcesyjnych, jak i tych w ra-
mach polityki spdjnosci, a takze pozaunijnych. Do tego nalezy dodac
wspolprace miedzynarodowa z innymi regionami, wizyty studyjne
oraz inne mechanizmy, np. wspodtprace ze srodowiskami eksperckimi.
W takim srodowisku ksztaltowal si¢ system zarzadzania urzedem, kto-
rego charakter obrazuje zapis w Ksigedze jakosci UMWM (Ksigga 2013,
s. 8): ,Wykorzystywane sg zasady organizacji uczacej (si¢), z wielkg
waga budowane jest przywddztwo organizacyjne oraz wdrazane sg no-
watorskie rozwigzania zarzgdcze (m.in. zarzgdzanie przez cele, New
Public Management). Idea ksztaltowania otwartej na spoteczenstwo
»Przyjaznej administracji” realizowana jest w procesie konsultowania
1 uspoteczniania decyzji oraz poprzez szeroko podejmowana wspot-
prace z partnerami zewnetrznymi Urzedu’”.

Z punktu widzenia zarzadzania strategicznego regionem oraz
funkcjonowania UMWM jako kluczowego aktora w tym procesie wy-
rozniono pie¢ poziomow zarzadzania (zob. tab. 20).
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Tab. 20. Poziomy zarzadzania w UMWM

Poziom Cele Narzedzia
Poziom | Ustalanie priorytetéw wieloletnich, | Uchwaty, stanowiska, informacje
Marszatek i Zarzad | kadencyjnych, dziatania podejmo- | Zarzadu, Budzet zadaniowy, ktory
Wojewddztwa wane przez Marszatka i Zarzad precyzuje dziatania: przedmiotowo,
podmiotowo, finansowo i organiza-
cyjne
Poziom Il Zapewnienie sprawnego funkcjono- | Kontrola zarzadcza, narady koordy-
Sekretarz wanie Urzedu, nadzor i koordynacja | nacyjne, warsztaty kadry kierowni-
Wojewddztwa dziatalnosci departamentdw, zarza- | czej, audyty, kontrola wewnetrzna,
dzanie zasobami ludzkimi i mate- | spotkania z zarzadem i dyrektorami
rialnymi departamentow, polecenia stuzbo-
we, zarzadzanie projektami
Poziom Il Realizacja zadan strategicznych, pro- | Polityki, plany, strategie, analizy
Dyrektorzy gramowanie i realizaca zadan de- | eksperckie, programy, projekty, dzia-
departamentow partamentu, zarzadzanie zasobami | fania przy wspotudziale partneréw
ludzkimi, wykonywanie przydzielo- | zewnetrznych, roczne i wieloletnie
nych zadan budzetowych, realizacja | plany finansowe, umowy o swiad-
uchwat Sejmiku i Zarzadu Wojewddz- | czenie ustug ze zleceniobiorcami,
twa, nadzor nad podlegtymi jednost- | umowy zwiazane z rozwojem infra-
kami organizacyjnymi wojewodztwa | struktury
Poziom IV Realizacja dziatan operacyjnych, | Zarzadzanie biezacymi dziataniami,
Kierownicy wsparcie dyrektoréw departamen- | zarzadzanie projektami
zespotow tow
i projektow
Poziom V Realizacja zadan Wiedza, doswiadczenie, zasoby ma-
Pracownicy terialne, teleinformatyczne i finan-
sowe

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Ksiega 2013).

Powyzej zaprezentowane poziomy potwierdzajg hierarchiczny cha-
rakter urzedu, nie oddajg jednak w pelni przyjetej kultury organizacyj-
nej. Byla ona oparta na pracy zespotowej, zwlaszcza podczas dziatan
o koncepcyjnym charakterze. W tym przypadku wykorzystywany byt
mechanizm zespotéw roboczych lub zadaniowych i zarzadzanie projek-
tami, kiedy grupa pracownikow, kierownikow, dyrektorow angazowata
si¢ na okreslony czas w dane przedsiewzigcie (rownolegle do swoich
obowiazkow). Jednak w wielu przypadkach dziatania te nie mialy sfor-
malizowanej formuly i byly realizowane w ,,naturalny”, roboczy sposob.
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Zarzadzanie przez cele i1 rezultaty pozwalato na zniwelowanie ry-
zyka szczegolnie czestego w administracji, ktore ogranicza zarzadza-
nie jedynie do delegowania zadan. Zaprezentowany pi¢ciopoziomowy
ukiad zarzadzania wyraznie wskazuje kompetencje poszczegolnych
podmiotow i umozliwia zdefiniowanie celéw i rezultatow dla kazde-
go z nich. Z jednej strony sprawia to, ze zarzadzanie moze realizowac
funkeje koordynacyjne, a przede wszystkim inspiracyjne, mentorskie,
a nie ograniczac si¢ jedynie do wydawania polecen i egzekwowania ich
realizacji. Z drugiej jednak strony wielo$¢ poziomow i hierarchiczne
relacje powodowaly, ze struktura byta malo elastyczna, a procesy de-
cyzyjne wydtuzone.

3.2.3. Partnerzy

Wszystkie zadania samorzadu wymagaja utrzymywania relacji z part-
nerami zewnetrznymi, a kluczowym sg mieszkancy Matopolski. Po-
nadto sg to, administracja zarowno samorzgdowa (gminy, powiaty,
inne wojewodztwa) jak i panstwowa (Wojewoda, poszczegolne resor-
ty, instytucje kontrolne), organizacje pozarzadowe, organizacje biz-
nesowe, organizacje spoteczne, samorzadowe, edukacyjne, uczelnie,
instytucje badawczo-rozwojowe, media, dostawcy wyrobow i ustug,
srodowiska eksperckie itp. Na szczegolng uwage zastuguje wspotpraca
z organizacjami pozarzadowymi, w tym szereg dziatan aktywizujacych
ten sektor podejmowanych przez urzad.

Wspolpraca z partnerami przyjmuje zroznicowane formy, poczy-
najac od udziatu w gremiach, komitetach, komisjach, poprzez prace ze
srodowiskami eksperckimi, a konczgc na realizacji wspdlnych przed-
siewzie¢ zarowno w zakresie infrastruktury, jak i rozwoju kapitalu
ludzkiego. W aspekcie wspolpracy z partnerami na uwage zastuguje
analiza narzedzi komunikacji. W urzedzie zdefiniowano dwa poziomy
komunikacji: wewnetrzny i zewngtrzny (zob. tab. 21).

O ile narzedzia komunikacji wewnetrznej w wickszosci maja cha-
rakter dwustronny, o tyle wsrod instrumentow komunikacji z partnera-
mi dominuja te o naturze informacyjnej, a nie komunikacyjnej. Wska-
zuje to na deficyty w instrumentach wspotzarzadzania publicznego.
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Tab. 21. Komunikacja w UMWM

Komunikacja wewnetrzna Komunikacja zewnetrzna

Rodzaj przeptywu | poziomy i pionowy przeptyw przeptyw informacji w relacjach
informadji informacji w Urzedzie, konieczny do | z partnerami
realizacji zadan

Narzedzia komunikacja bilateralna — komunikacja bezposrednia
informadji narady wewnetrzne — kampanie medialne

narady departamentowe — Internet

narady dyrektorow — poczta elektroniczna

narady kierownikdw — korespondencja

narady koordynacyjne — audygje, artykuty

zespoty zadaniowe — konferencje

szkolenia — debaty publiczne
Intranet — spotkania srodowiskowe
poczta elektroniczna — udziat w forach

— zgtoszenia w Helpdesk — komunikaty

— partycypacja pracownikow monitoring administracyjny

Zrodto: opracowanie wiasne (za: Ksiega 2013).

3.2.4. Zarzadzanie zasobami

W urzedzie duze znaczenie przywigzuje si¢ do optymalnego zarza-
dzania zasobami: finansowymi (Srodki wlasne i zewnetrzne), ludzki-
mi (pracownicy) i materialnymi (powierzchnie biurowe, wyposazanie,
komputery, specjalistyczne oprogramowanie, strony internetowe, In-
tranet, portal regionalny).

Glowne zrodia finansowania dziatan Wojewodztwa to srodki wia-
sne oraz $rodki europejskie dostepne w ramach programow operacyj-
nych. Podstawowym narze¢dziem zarzadzania finansowego jest budzet
zadaniowy, proces ten jest wspomagany dedykowanym oprogramo-
waniem informatycznym (Eurobudzet). UMWM jako pierwszy urzad
marszatkowski w kraju wdrozyt w 2000 roku budzet zadaniowy. Pod-
stawowe zalety tego narze¢dzia to: mozliwos¢ planowania srodkow po-
przez przypisanie ich do konkretnych zadan, wyznaczenie celow, re-
zultatow, czasochlonnosci, miernikow, wskazanie odpowiedzialnych
0s0b oraz zapewnienie monitoringu wydatkowania $rodkow, dodat-
kowo umozliwia ono porownania oraz standaryzacj¢ realizowanych
przez urzad zadan (Uchwata Nr 915/10 ZWM).

174 System zarzadzania polityka spdjnosci w latach 2007-2013



Budzet zadaniowy zostal zintegrowany z mechanizmami kontroli
zarzadczej, w szczegolnosci z analizg ryzyk, ktora obejmuje wskazanie
potencjalnych ryzyk, mechanizmy kontrolne, prawdopodobienstwo
wystapienia ryzyka, skutek ryzyka, a takze ocene skutecznosci mecha-
nizmoéw kontrolnych (Uchwata Nr 915/10 ZWM). Budzet zadaniowy
zapewnia transparentnos¢ oraz ulatwia zarzgdzanie srodkami finan-
sowymi, jednak jest to narzedzie wysoce sformalizowane i wymagajace
duzego naktadu pracy. Istnieje kilkadziesigt formularzy budzetowych,
ktore sg niezbedne do przygotowania na etapie planowania budzetu,
a nastepnie modyfikacji w przypadku zmian w budzecie. Procedury te
niejednokrotnie usztywniaja zarzgdzanie finansami.

Z punktu widzenia funkcjonowania urzedu $rodki dostepne na
finansowanie wynagrodzen, szkolen, infrastruktury lokalowej, tech-
nicznej, komunikacyjnej czeSciowo warunkujg jakos¢ dzialania.
W przypadku unijnych programow operacyjnych jest stosowany me-
chanizm pomocy technicznej zapewniajacy wlasciwe finansowanie.
Jest to wydzielona czes¢ srodkow (nie przekracza 4% dostepnej aloka-
cji danego programu), ktora jest przeznaczona na finansowanie pro-
cesu wdrazania programu w zakresie: promocji 1 informacji, szkolen,
wynagrodzen, infrastruktury biurowej i telekomunikacyjnej, ustug ze-
wnetrznych itp.

Zasoby ludzkie

Koncepcja zarzadzania urzedem zaktada, ze pracownicy stanowig naj-
wazniejszy zasob — to ich wiedza, kompetencje 1 doswiadczenie stano-
wig o skutecznosci 1 jakosci realizowanych zadan. Ten kluczowy obszar
wyposazono w szereg narzedzi, ktore majg zapewni¢ optymalny dobor
kadr, ich rozwdj oraz warunki pracy. Sg to m.in.: system zatrudniania
pracownikow i system stuzby przygotowawczej, regulamin wynagra-
dzania i regulamin nagradzania pracownikow, system rozwoju za-
sobow ludzkich i system ocen pracownikow (Zarzadzenia Marszatka
56/2013).

Dla nowo zatrudnionych pracownikow realizowany jest program
szkolen w ramach stuzby przygotowawczej oraz tzw. szkolen adapta-
cyjnych. W procesie tym wykorzystuje si¢ gldwnie e-learning oraz bazy
wiedzy. Co jednak wazniejsze, nowo zatrudnione osoby maja swoich
opiekunow, ktorzy przez okres trzech miesiecy pelnig role tutordw.

Wojewddztwo Matopolskie — Urzad Marszatkowski 175



Zapewnia to przeplyw wiedzy i praktycznych doswiadczen. Opiekuno-
wie otrzymuja okresowe dodatki do wynagrodzen jako motywacj¢ do
realizacji tego odpowiedzialnego zadania. Mechanizmy te mialy szcze-
golne znaczenie w latach 2007-2009, kiedy zatrudniano nowych pra-
cownikow do realizacji MRPO. Wowczas grupa osob zaangazowanych
w przygotowanie i realizacj¢ programu wzrosta z okoto 30 do ponad
200. Zinstrumentalizowany proces wdrazania nowych osob pozwolit
na efektywne zrealizowanie tego procesu.

W aspekcie rozpatrywania urzedu jako organizacji uczacej si¢ klu-
czowe znaczenie ma system rozwoju zasobow ludzkich, ktory zapew-
nia pracownikom mozliwos¢ podwyzszania kwalifikacji zawodowych.
Dokument okresla: cele, zadania i korzysci pracowniczo-instytucjo-
nalne, zalozenia organizacyjne, metodyke analizy potrzeb szkolenio-
wych pracownikow, specyfikacje szkolen, ich dywersyfikacje, zasady
kierowania i finansowania szkolen, z uwzglednieniem réznych form
podnoszenia kwalifikacji zawodowych, monitoring i ewaluacje szko-
len. W 2014 roku okoto 98% pracownikow urzedu posiadato wyksztat-
cenie wyzsze, a takze ukonczylo szereg specjalistycznych szkolen.
Rozwoj kadr nie koncentruje si¢ wylacznie na kompetencjach mery-
torycznych, skupia sie¢ takze na zdolnosciach menedzerskich. Poza
biezacymi szkoleniami dla kadry kierowniczej, w 2007 i 2008 roku
przeprowadzono kompleksowy projekt szkoleniowy dla kadry zarza-
dzajacej sredniego szczebla (kierownicy zespotow oraz naczelnicy wy-
dziatow) — Akademia Menedzera. Szkolenia obejmowaly kilkadziesiat
godzin zaje¢ teoretycznych oraz warsztatow w zakresie rozwijania po-
szczegolnych kompetencji menedzerskich. Przedsigwziecie to miato
szczegolne znaczenie z punktu widzenia budowania systemu wdraza-
nia MRPO, ktory sktadat sie z kilkunastu zespotow w roznych depar-
tamentach i wymagat bardzo sprawnego zarzgdzania oraz wspotpracy
pomiedzy tymi zespotami. Szkolenia obejmowaly szes¢ dwudniowych
modutow, dzigki czemu mozliwe byto zbudowanie sieci kontaktow ro-
boczych pomigdzy kadrg kierownicza, ktore odegraly kluczowa role
w poczatkowej fazie wdrazania programu.

Informatyzacja

Od poczatku funkcjonowania w UMWM wdrazane byly zaawanso-
wane rozwigzania informatyczne wspomagajgce prace, komunikacje
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1 zarzadzanie. Implementowano ponad 30 aplikacji wspomagajacych
funkcjonowanie urz¢du, m.in.: system obiegu dokumentéw (Docman),
system finansowo-ksiegowy (Eurobudzet), system Helpdesk. Dziataja
takze mechanizmy komunikacyjne, tj. strony internetowe, portal re-
gionalny, poczta elektroniczna, Intranet. Osobng kategori¢ stanowia
narzedzia wspomagajace wdrazanie programow operacyjnych: KSI
SIMIK, RSI, ACCESS, e-RPO, bazy wiedzy.

Skala informacji przetwarzanych przez urzad, a takze potrzeba ich
agregacji sprawiaja, ze zarzadzanie nie bytoby mozliwe bez wsparcia in-
formatycznego znacznie przekraczajacego funkcjonalnosci standardo-
wych pakietow biurowych. Urzad jest laureatem gtownej nagrody kon-
kursu ,,Lider Informatyki 2005” w kategorii ,,Administracja publiczna”,
zdobyt takze wyrdznienie w konkursie Raportu Teleinfo 100 w 2007
roku dla najlepiej zinformatyzowanego przedsi¢biorstwa i instytucji
w Polsce w kategorii ,,Administracja i stuzby uzytecznosci publicznej”.

3.2.5. Audyt i kontrola zarzadcza

Audyt wewnetrzny jako wyodrebniona komorka funkcjonuje w urze-
dzie od 2005 roku i podlega Marszatkowi wojewodztwa. Pelni on dwie
funkcje, po pierwsze realizuje zadania audytowe, polegajace na we-
ryfikacji 1 ocenie procesow, zadan, czynnosci, wydatkow, po drugie
prowadzi zadania doradcze. Mechanizm ten pozwala na niezalezng
weryfikacje i ocene funkcjonowania urzedu. Audytorzy wewnetrzni ze
wzgledu na swoje doswiadczenia oraz uprawnienia bazujace na mie-
dzynarodowych standardach audytu byli bardzo przydatni podczas
opracowywania sytemu wdrazania MRPO. Podejscie procesowe, ana-
liza ryzyk oraz narzedzia nieznane wczesniej w administracji byly juz
rozpowszechnione wsrod audytorow. W trakcie realizacji poszczegol-
nych procedur dziatania audytowe i doradcze pozwolily wprowadzi¢
wiele uproszczen oraz zabezpieczy¢ si¢ przed ewentualnymi ryzykami.

Jednym z narzedzi zarzadzania o kompleksowym charakterze jest
kontrola zarzadcza. Mechanizm ten zostal wprowadzony obligatoryj-
nie do administracji samorzgdowej ustawa z 27 sierpnia 2009 roku
o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240). Szczegotowe wy-
tyczne w tym zakresie precyzuje Komunikat Nr 23 Ministra Finansow
z 16 grudnia 2009 roku w sprawie standarddw kontroli zarzadczej dla
sektora finansow publicznych (Dz.Urz. MF Nr 15, poz. 84).
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Rys. 17 Elementy systemu kontroli zarzadczej w UMWM

Srodowisko wewnetrzne: Mechanizmy kontroli:

— Przestrzeganie wartosci etycznych — Dokumentowanie systemu
— Kompetencje zawodowe — Nadzor

— Struktura organizacyjna — Ciagtos¢ dziatania

— Delegowanie uprawnien — Ochrona zasobow

— Szczegotowe mechanizmy
kontroli operacji finansowych

Informacja i komunikacja: )
i gospodarczych oraz

— Biezaca informacja

— Komunikacja wewnetrzna KONTROLA systemow informatycznych
L ZARZADCZA
— Komunikacja zewnetrzna
— Monitorowanie i ocena Cele i zarzadzanie ryzykiem:
— Misja

— Okreslenie celow i zadan
monitorowanie i ocena ich
realizacji

— |dentyfikacja ryzyka

— Analiza ryzyka

— Reakdja na ryzyko

Monitorowanie:

— Samoocena

— Audyt wewnetrzny

— Uzyskanie zapewnienia o stanie
kontroli zarzadczej

Zrodto: opracowanie wiasne (za: Ksiega 2013).

Wprowadzenie tego mechanizmu w urzedzie mialo jedynie formal-
ny charakter. W zwigzku z wdrozonym Zintegrowanym Systemem Za-
rzadzania istnialy wymagane procedury i narzedzia, dodatkowo wyko-
rzystano budzet zadaniowy. Jedynym elementem, ktory rozbudowano
byla analiza ryzyk (mechanizm zastosowany juz wczesniej w procedu-
rach wdrozeniowych MRPO).

Kontrola zarzadcza stanowi kolejne stadium rozwoju instrumen-
tow kontrolno-audytowych, ktore sa narzedziami zarzadzania szcze-
golnie przydatnymi w obszarze nadzoru, monitoringu i ewaluacji.
Wezesniejsze dzialania to wprowadzenie mechanizmow kontroli we-
wnetrznej, nastepnie audytu wewnetrznego, w tym podkreslenie jego
funkcji doradczej. Kontrola zarzgdcza stanowi zwienczenie. Dziatania
te majg takze wymiar edukacyjny, a dzieki obowigzkom ustawowym
mozliwe jest spopularyzowanie tych narzedzi w administracji.

Analogicznego zjawiska mozna doszukiwac si¢ wsrod beneficjen-
tow programow operacyjnych. Myslenie projektowe czy podejscie do
realizacji przedsiewzie¢ zgodnie z logika interwencji udato si¢ spopu-
laryzowac nie dzigki przydatnosci tych narzedzi, ale dzigki temu, ze
byly one obligatoryjne w procesie aplikowania o $rodki unijne (por.
Kendler, 2002/2003, s. 9-28).
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Funkcjonowanie w UMWM kontroli wewnetrznej i audytu wewnetrz-
nego obrazuje zderzenie si¢ dwdch podejsé: pierwsze — legalistyczne,
weberowskie (nastepcze kontrolowanie zgodnosci z prawem) i drugie —
menedzerskie (dbanie o efektywnos$¢, optymalizacja dziatan). Kontrola
zarzadcza winna integrowac te mechanizmy (por. Szescito 2014).

3.2.6. Zintegrowany System Zarzadzania

U progu wejscia Polski do Unii Europejskiej UMWM zdecydowat
o wdrozeniu Zintegrowanego Systemu Zarzadzania Jakoscia, ktory
z czasem zostal rozbudowany w kompleksowy Zintegrowany Syste-
mem Zarzadzania (ZSZ). Oprocz aspektow jakos$ciowych, obejmowat
on System Przeciwdzialania Zagrozeniom Korupcyjnym, System Za-
rzadzania Srodowiskowego, System Zarzadzania Bezpieczenstwem
i Higiena Pracy, a takze System Zarzadzania Bezpieczenstwem In-
formacji. Od grudnia 2010 roku Urzad Marszatkowski Wojewodztwa
Matopolskiego posiada Certyfikat Zintegrowanego Systemu Zarzg-
dzania wedlug wymagan norm PN-EN ISO 9001:2001, PN-EN ISO
14001:2005, PN-N 18001:2004, PN-ISO/IEC 27001:2007.

Wdrozenie ZSZ bylo determinowane, poza wewnetrznymi potrze-
bami, jak racjonalizacja kosztow i podnoszenie jakosci pracy, takze
czynnikami o zewnetrznym charakterze. Nalezy wymieni¢ koniecz-
nos¢ dostosowania do standardow integrujacej si¢ europejskiej ad-
ministracji publicznej, przektadajgcego si¢ na wzrost wiarygodnosci
urzedu jako instytucji zarzgdzajacej srodkami pochodzacymi z fundu-
szy europejskich. Fakt posiadania certyfikatow ISO miat duze znacze-
nie dla wyniku audytu zgodnosci przeprowadzonego przed wdraza-
niem MRPO (zwlaszcza w zakresie rozwigzan informatycznych).

Dodatkowym narzedziem doskonalenia byto wdrozenie w urzedzie
modelu CAF — Common Assessment Framework (Powszechny Model Oce-
ny), ktory jest rekomendowany m.in. przez Europejski Instytut Admi-
nistracji Publicznej w Maastricht. Instrument ten pozwala na dokona-
nie diagnozy organizacji, wdrozenie dzialan rozwojowych w oparciu
o logike zarzadzania jakoscig, a takze prowadzenie benchmarkingu po-
miedzy organizacjami sektora publicznego (Zabinski 2012).

Kluczowe znaczenie w budowaniu potencjalu administracyjnego
urzedu, jego kultury organizacyjnej, wizji, czy tez standardow dziala-
nia, zwlaszcza tych nieformalnych, ma fakt, ze byla to bardzo mloda
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organizacja, ktdra tworzyli mtodzi ludzie. Srednia wieku pracowni-
kow w UMWM w 2013 roku to 34,5 roku. Przy rozpoczynaniu prac
nad programami operacyjnymi (2003) srednia ta byla znacznie nizsza.
Do samorzadu regionalnego trafito duzo ludzi, ktorzy mimo niskie-
go poziomu wynagrodzen angazowali si¢ w pracg, majgc $wiadomosé
udziatu w przedsigwzigciu o epokowym wrecz charakterze. Budowa-
nie narzedzi do wydatkowania srodkow europejskich, a tak napraw-
de¢ do kreowania rozwoju regionu, byto wyzwaniem i dawato poczucie
misji. Dla wigkszosci pracownikow praca w urzedzie byla pierwszym
doswiadczeniem zawodowym, co pozwolito na wdrozenie od razu
standardow koniecznych do zarzadzania programami operacyjnymi,
a takze na wypracowanie wiasnych mechanizmow w tym zakresie.
Budowa 1 rozwdj ZSZ w urzedzie mialy miejsce w tym samym cza-
sie, kiedy tworzono narzedzia wdrazania unijnej polityki spojnosci.
W procesy te byli angazowani ci sami pracownicy, co spowodowato
przenikanie si¢ roznych koncepcji i pozyskiwanie nowych doswiad-
czen. Podejscie procesowe, zarzgdzanie projektami, zarzgdzanie przez
cele i rezultaty, a przede wszystkim procedury — te elementy ksztal-
towaly procesy zarzadzania urz¢dem oraz zarzadzania funduszami
unijnymi. Podrecznik IZ MRPO w czgsci tzw. instrukeji wykonawczych
opracowano, bazujac na podejsciu procesowym wykorzystywanym
w ZSZ. Bez watpienia z tych do$wiadczen wyniknelo takze general-
ne zalozenie o koniecznosci sprecyzowania wszystkich aktywnosci
urzedu w postaci procedur. Zalozenie to z jednej strony systematyzuje
prace, ulatwia wdrazanie nowych pracownikow, zapewnia transpa-
rentnos¢, jednak z drugiej strony znaczaco usztywnia proces zarzg-
dzania sprawiajgc, ze koncentruje si¢ on na administrowaniu a nie na
zarzadzaniu. Przyczyny tego nie sg jedynie wewnetrzne, co najmniej
w rownym stopniu odpowiadajg za nie czynniki zewng¢trzne, wytyczne
resortowe, prawo krajowe i unijne, podejscie stuzb kontrolnych itp.
Nalezy zaznaczy¢, ze wraz z rozpoczeciem wdrazania programow
operacyjnych, zwlaszcza po 2007 roku, nastapit wyrazny podziat wsrod
pracownikow UMWM: na administracj¢ funduszowg odpowiedzialng
za programowanie i wdrazanie MRPO oraz na pozostalg cz¢s¢ urzedu.
Rozrdznienie to miato swoje zrodia w kilku czynnikach. Po pierwsze,
chodzi o inne standardy pracy, po drugie, finansowanie pracownikow
ze srodkow tzw. pomocy technicznej, co umozliwito sfinansowanie
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szerokiego zakresu szkolen, zapewnienie odpowiedniej infrastruktury
itp., a po trzecie (przyczyna prozaiczna) odrebng lokalizacje kluczo-
wych departamentow zwigzanych z MRPO.

Cze$¢ badawcza opracowania koncentruje si¢ wylacznie na ,fun-
duszowej” cz¢sci UMWM. Negatywnym aspektem tego zjawiska byly
ograniczone mozliwosci przektadania doswiadczen funduszowych na
inne obszary funkcjonowania urzedu, a zaletg specjalizacja w okreslo-
nych aspektach dzialania.

Z powyzszego przegladu narzedzi zarzadzania urzedem rysuje si¢
wizja funkcjonalnego i efektywnego systemu, skoncentrowanego na
przedsiewzieciach strategicznych 1 rozwoju wojewodztwa. Dopelnie-
niem tego obrazu jest struktura realizowanych zadan, ktora wyraznie
wskazuje, ze zadania o biezgcym charakterze stanowig najwigkszy ob-
szar aktywnosci urzedu, i to na nich skupia sie praca. Przedsiewzigcia
strategiczne, koncepcyjne, sa najczesciej realizowane jako co$ dodat-
kowego, na co brakuje czasu.

Kluczowe zasady organizacji i podzialu pracy w urzedzie bazuja
zasadniczo na zatozeniach administracji klasycznej oraz menedzer-
skiego zarzadzania publicznego, jednak mozna wsrdd nich odnalez¢
elementy wspolzarzadzania publicznego (Ksigga 2013). Bedzie o tym
mowa w dalszych czesciach pracy

4. Matopolski Regionalny Program Operacyjny na lata
2007-2013

Zarzadzanie polityka spojnosci na poziomie regionalnym zdefiniowa-
no jako koordynowanie dziatan realizowanych przez okreslone pod-
mioty, wykorzystujace zasoby w ramach ustalonych procedur w celu
osiggniecia zatozonych rezultatow. Natomiast system zarzgdzania po-
lityka spdjnosci w Matopolsce, w waskim rozumieniu, nalezy trakto-
wac jako: zbidr spojnych regul, procesow i zasobow (organizacyjnych,
ludzkich i finansowych) zaangazowanych w realizacj¢ Matopolskiego
Regionalnego Programu Operacyjnego 2007-2013 (dalej: Program).
Kluczowym aktorem tego systemu jest Urzad Marszatkowski Woje-
wodztwa Matopolskiego, ktory realizuje zadania z zakresu zarzadzania
programem operacyjnym. To wlasnie na nim bedzie skupiona analiza.
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4.1. Charakterystyka programu

Matopolski Regionalny Program Operacyjny na lata 2007-2013 zostat
zatwierdzony przez Komisje Europejskg w 2007 roku. Jego glownym
celem jest tworzenie warunkow dla wzrostu gospodarczego i zatrud-
nienia, a cele szczegotowe obejmuja:
— podnoszenie konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki
Matopolski,
— spojnos¢ wewnetrzng regionu osiggang w oparciu o zasade zrow-
nowazonego rozwoju,
- wzmacnianie potencjalu instytucjonalnego podmiotow z terenu
Matopolski.
Srodki dostepne w ramach programu to ponad 1,3 mld euro, podzie-
lone na 9 osi priorytetowych, a w ich ramach na dziatania i schematy.

Tab. 22. Priorytety, dziatania i schematy w ramach MRPO - alokacje finansowe

, Alokacja
0s N
. Dziatanie Schemat w min
priorytetowa euro
Priorytet 11. Poprawa A - Rozwoj infrastruktury dydaktycznej )
1. Warunki jakosci ustug szkolnictwa wyzszego '
dla rozwoju edukacyjnych B - Rozwdj infrastruktury ksztatcenia 3
spofeczenstwa ustawicznego oraz ksztatcenia zawodowego ’
opartego na : - : -
wiedzy 12. Rozwoj spoteczenstwa informacyjnego 66,5
Priorytet 2. 21. Rozwoj A- Bezpos’rednie wsparcie inwestyji 5
Gospodarka i podniesienie w MSP '
regionalnej szansy | konkurencyjnosci | g _ yysnsine przedsiewziecia i tworzenie
przedsiebiorstw | 1o\iazan kooperacyjnych pomiedzy -
przedsiebiorstwami, w tym tworzenie '
klastrow
(- Dotacje dla instytucji otoczenia biznesu 1
D - Wsparcie funduszy zwrotnych 350
przeznaczonych dla przedsiebiorstw '
2.2. Wsparcie A - Projekty badawcze 40
komercjalizadji - - - -
badar B - Projekty inwestycyjne przedsiebiorstw 10
naukowych 7 zakresu B +R '
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03

Alokacja

. Dziatanie Schemat w min
priorytetowa euro
Priorytet 3. 31 Rozwoj A - Budowa regionalnego systemu 1
Turystyka infrastruktury informacji turystycznej '
| przemyst turystyczne) B - Inwestycje w obiekty i infrastrukture 03
kulturowy uzdrowiskowa '
(C - Rozwoj produktow i oferty turystycznej 190
regionu '
D - Inwestycje w poprawe bazy noclegowej
oraz przystosowanie obiektow zabytkowych 87
do celéw turystycznych
3.2 Rozwdj A - Dziedzictwo kulturowe i rewaloryzacja 256
produktu uktaddw przestrzennych '
dziedzictwa Schemat B - Dziedzictwo przyrodnicze 033
kulturowego '
33 Instytucje A - Rozwoj infrastruktury kulturalnej 216
Kultury .
B - Organizacja imprez kulturalnych
0 znaczeniu regionalnym Al
i ponadregionalnym
Priorytet 4. 41. Rozwoj A - Drogi 0 znaczeniu regionalnym 248,
Infrastruktura infrastruktury - - -
dla rozwoju drogowej B - Drogi w miastach na prawach powiatu 30,0
gospodarczego C - Drogi powiatowe 80
42 Zwiekszenie | A - Transport miejski 10,0
roli transportu -
Zbiorowego B - Tabor kolejowy 15,0
w obstudze ( - Regionalna sie¢ kolejowa 181
regionu '
43. Tworzenie A - Strefy aktywnosci gospodarczej 81
i rozwoj stref 0 powierzchni 2-20 ha '
aktywnosci B - Strefy aktywnosci gospodarcze] 460
gospodarczej 0 powierzchni powyzej 20 ha '
Priorytet 5. 51. KOM jako wazny wezet europejskiej przestrzeni badawczej 270
Krakowski Obszar - - - .
Metropolitalny 52. Rozij funkcji metropolitalnych Krakowskiego Obszaru 183
Metropolitarnego '
53. Rozwoj A - Rozwoj zintegrowanego transportu 57
zintegrowanego | metropolitalnego '
transportu B - Infrastruktura okotolotniskowa 0

metropolitalnego
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Priorytet 61. Rozwdj miast | A - Projekty realizowane wytacznie 600
6. Spojnosc w ramach programow rewitalizaji '
wewnatrz- B - Projekty w zakresie rekreacji i sportu 97
regionalna '
6.2. Rozwoj A - Odnowa centrow wsi 10,8
obszaréw
wiejskich B- Infra_stqutura spoteczna, w tym 139
edukacyjna i sportowa '
( - Likwidacja skutkdw klesk zywiotowych 145
6.3. Poprawa A - Ochrona zdrowia 30,3
bezpieczenstwa -
mieszkancow, B - Opieka spoteczna 10,0
w tym socjalnego | ¢ - Skyzby ratunkowe o
i zdrowotnego '
64. Infrastruktura opieki nad dzie¢mi do lat 3 47
Priorytet 7. 71. Gospodarka wodno-Sciekowa 347
Infrastruktura . - ) .
ochrony 72. Poprawa jakosci powietrza i zwiekszenie wykorzystania 381
<rodowiska odnawialnych zrodet energii '
73. Gospodarka odpadami 6,5
74. Poprawa bezpieczenstwa ekologicznego oraz ochrona przed
) o 18,6
skutkami klesk zywiotowych
Priorytet 8. 81. Promocja Matopolski na arenie miedzynarodowej 46
Wspdtpraca - - : ——
miedzyregionalna 8.2. Budowame pozydji Matopolski w europejskich sieciach 63
wspotpracy '
Priorytet 9. 91. Wsparcie zarzadzania MRPO 400
Pomoc Techniczna — — -
9.2. Dziafania informacyjne i promocyjne 40
93. Przygotowanie inwestycji strategicznych 73
SUMA 135613

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Ramowego planu realizacji dziatai z 18 lipca

2013 roku.

Projekty byly wybierane do dofinansowania w ramach jednej z pi¢-
ciu sciezek wyboru projektow: cztery dotycza trybu konkursowego,
w tym konkurs zamkniety, konkurs otwarty, procedura konkursowa
z preselekcjg, nabor projektow w ramach Programu Rozwoju Uzdro-
wisk / Programu Rewitalizacji oraz jedna $ciezka wyboru projektow
indywidualnych.

Matopolski Regionalny Program Operacyjny na lata 2007-2013

185




4.2. Uktad instytucjonalny

Zarzad Wojewddztwa Matopolskiego pelnil funkcje Instytucji Za-
rzadzajgcej Malopolskim Regionalnym Programem Operacyjnym na
lata 2007-2013. Odpowiadat za przygotowanie, a nastepnie wdroze-
nie MRPO. Instytucja Zarzadzajaca skorzystala z mozliwosci zlecenia
czesci zadan wdrozeniowych innemu podmiotowi 1 powotata jednost-
ke budzetowg Wojewodztwa Malopolskiego — Malopolskie Centrum
Przedsi¢biorczosci, ktdra zajmowala sie wsparciem przedsiebiorcow
wramach MRPO - II 0§ priorytetowa — Gospodarka regionalnej szansy.

Na wyeksponowanie zastuguje fakt, ze w latach 2006 i 2007 1Z
MRPO rozpatrywato zlecenie wdrazania II osi priorytetowej podmio-
towi prawa handlowego w drodze postgpowania przetargowego, jednak
z powodu problemoéw formalnoprawnych oraz dtugotrwatej procedury
przetargowej zadecydowano o powolaniu jednostki wojewddzkiej. Pro-
ba urynkowienia wdrazania czesci programu operacyjnego nie doszta
zatem do skutku. W proces zarzadzania i wdrazania Programu zaan-
gazowano 5 departamentow: Polityki Regionalnej (PR), Funduszy Eu-
ropejskich (FE), Budzetu i Finansow (BF), Organizacyjno-Prawny (OR)
oraz Kontroli i Audytu (AK). W strukturze organizacyjnej UMWM wy-
dzielono funkcjonalnie dwie kluczowe jednostki odpowiedzialne za re-
alizacj¢ MRPO, dokonujac wyraznego podziatu kompetencji, a miano-
wicie: Jednostke ds. Zarzadzania oraz Jednostke ds. Wdrazania.

Przywolane zadania poszczegdlnych departamentdw obrazuja cha-
rakter ich pracy, a posrednio odnosza si¢ do narzedzi stosowanych
przez te jednostki. Elementy te determinuja podziat badanej populacji
na grupy zastosowany w modelu badawczym.

Skala danych koniecznych do zarzadzania, monitorowania i ewa-
luacji interwencji strukturalnej wymaga narzedzi informatycznych.
Krajowy System Informatyczny (KSI) umozliwia gromadzenie da-
nych dotyczgcych realizowanych projektow, zarzadzania finansowego,
monitorowania, weryfikacji, audytu 1 oceny, certyfikacji. Dodatko-
wo, zostal stworzony Regionalny System Informatyczny (RSI), ktory
obejmuje proces naboru wnioskow oraz kontraktowania i wdrazania
projektow w ramach MRPO. RSI jest gtownym narzedziem stuzgcym
beneficjentom do przygotowywania i sktadania wnioskow aplikacyj-
nych oraz wnioskow o platnos¢. Na potrzeby zarzadzania projektami
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stworzono wilasnymi sitami zaawansowane narzedzie bazodanowe
w postaci bazy ACCESS, ktdre wspomagalo prace w departamencie
Funduszy Europejskich. Gromadzilo ono, agregowato i umozliwiato
analizowanie szczegotowych danych dotyczacych wszystkich etapow
zycia projektu. Ponadto, starajac sie wdrazaé¢ zalozenia wspolnotowe;j
polityki e-cohesion, powstata pilotazowa aplikacja e-RPO do komuni-
kacji z beneficjentami. Obstugiwala ona przekazywanie przez benefi-
cjentow sprawozdan dotyczacych trwatosci projektow.

Tab. 23. Kompetencje kluczowych departamentéw w ramach MRPO

Departament Zadania

Departament Przygotowanie MRPO oraz udziat w negocjacjach Programu z Komisja Furopejska.
Polityki Przygotowanie Uszczegdtowienia MRPO, Podrecznika Kwalifikowania
Regionalnej Wydatkow, Podrecznika Instytucji Zarzadzajacej MRPO.

Jednostka ds. Zapewnienie efektywnosci i poprawnosci zarzadzania i realizacji MRPO,
Zarzadzania Przygotowanie poswiadczenia i deklaracji wydatkdw oraz wniosku o ptatnos¢
odIZdolC.

Monitorowanie realizacji Programu, w tym prowadzenie sekretariatu Komitetu
Monitorujacego MRPO i zapewnienie mu wymaganych dokumentow
Przygotowywanie sprawozdan rocznych i koncowych z realizacji
Przygotowanie zbiorczych raportéw o nieprawidtowosciach

Realizacja procedury odwotawczej w ramach Programu

Prowadzenie kontroli systemowych

Prowadzenie ewaluacji programu zgodnie z wymogami UE

Koordynacja dziatan z zakresu realizacji Pomocy Technicznej MRPO
Koordynacja przygotowania regionalnego programu operacyjnego na lata 2014-2020

Departament Prowadzenie konkursow, w tym ocena projektdw

Funduszy Zapewnienie, ze ocena jest bezstronna i rzetelna i zgodna z kryteriami
Europejskich Zapewnienie, ze projekty. sa zgodne z zasadami wspélnotowymi i krajowymi
Jednostka ds. Wybor projektéw — tworzenie list rankingowych, podpisywanie umow
Wdrazania o dofinansowanie

Monitorowanie realizacji projektéw, przygotowywanie okresowych sprawozdan
Weryfikacja wnioskow o ptatnos¢ od beneficjentow, w tym kontrola na miejscu
Kontrola prawidtowosci wydatkowania srodkéw finansowych w ramach projektow
Sporzadzanie raportow i zestawien o nieprawidtowosciach w projektach
Monitoring i kontrole projektéw w okresie trwatosci

Opracowanie i wdrazanie Zintegrowanego Planu Komunikadji

Prowadzenie dziatart komunikacyjnych oraz szkoleniowych skierowanych do
benefigentéw MRPO

Prowadzenie elektronicznego systemu wdrazania MRPO oraz przechowywanie
dokumentacji zwiazanej z realizacjg Programu zgodnie z wymogami UE

Zrodto: opracowanie wiasne (za: Podrecznik 1Z MRPO 2013).
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Tab. 24. Kompetencje departamentéw pomocniczych w ramach MRPO

Departament Zadania

Departament Przesytanie do BGK zlecen ptatnosci

Budzetu Wyptata dotacji beneficjentom

i Finansow Prowadzenie ewidencji kwot odzyskanych, do odzyskania, wycofanych
oraz odzyskiwanie kwot, o ktdrych mowa w art. 207 ustawy o finansach
publicznych
Obstuga finansowo-ksiegowa Programu

Departament Zapewnienie zasobow ludzkich

Organizacyjno- | Obstuga organizacyjna i logistyczna (w tym informatyczna)

Prawny Archiwizacja dokumentow

Obstuga prawna

Departament Prowadzenie audytow wewnetrznych (zadania sprawdzajace i zadania
Kontroli i Audytu | doradcze)

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Podrecznik 1Z MRPO 2013).

Skala danych koniecznych do zarzadzania, monitorowania i ewa-
luacji interwencji strukturalnej wymaga narzedzi informatycznych.
Krajowy System Informatyczny (KSI) umozliwia gromadzenie da-
nych dotyczgcych realizowanych projektow, zarzadzania finansowego,
monitorowania, weryfikacji, audytu i oceny, certyfikacji. Dodatko-
wo, zostal stworzony Regionalny System Informatyczny (RSI), ktory
obejmuje proces naboru wnioskow oraz kontraktowania i wdrazania
projektow w ramach MRPO. RSI jest gtownym narzedziem stuzgcym
beneficjentom do przygotowywania i sktadania wnioskow aplikacyj-
nych oraz wnioskow o ptatnosé. Na potrzeby zarzadzania projektami
stworzono wilasnymi sitami zaawansowane narzedzie bazodanowe
w postaci bazy ACCESS, ktore wspomagato prace w departamencie
Funduszy Europejskich. Gromadzito ono, agregowato i umozliwiato
analizowanie szczegotowych danych dotyczacych wszystkich etapow
zycia projektu. Ponadto, starajgc si¢ wdrazac¢ zatozenia wspolnotowej
polityki e-cohesion, powstata pilotazowa aplikacja e-RPO do komuni-
kacji z beneficjentami. Obstugiwala ona przekazywanie przez benefi-
cjentow sprawozdan dotyczacych trwatosci projektow.

Proces wdrazania Programu byt zinformatyzowany w bardzo wy-
sokim stopniu, praktycznie kazdy etap zycia projektow oraz wdraza-
nia Programu byl obstugiwany przez dedykowane aplikacje, jednak
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aplikacje te nie zostaly zintegrowane. Powodowalo to koniecznosc¢
wprowadzania danych do kilku systemow, co rodzito ryzyko btedow.

4.3. Instrukcje realizacji procesow

Zdefiniowano 17 kluczowych procesow opisujgcych calos¢ dziatan
zwigzanych z realizacja MRPO 2007-2013. Procesy regulowaly prze-
bieg wszystkich czynnosci oraz okreslaly podziat obowigzkow pomig-
dzy poszczegdlne zespoly i stanowiska w strukturze organizacyjnej
UMWM.

Tab. 25. Procesy i podprocesy w zakresie realizacji MRPO

Procesy Podprocesy

Procesy finansowe

PROCES 1 - Zarzadzanie Ta. Zarzadzanie finansowe
finansowe

1b. Dotacja celowa/budzet Srodkéw europejskich

1c. Uruchamianie dotadji celowej

1d. Monitoring zarzadzania finansowego

PROCES 2 - Certyfikacja

PROCES 3 - Poswiadczanie wydatkdw, ptatnosci

PROCES 4 - Odzyskiwanie 4a. Procedura administracyjna
kwot

4b. Procedura sadowa

4c. Umarzanie naleznosci z tytutu zwrotu ptatnosci

4d. Odroczenie terminu spfaty naleznosci albo roztozenie na raty

Procesy projektowe

PROCES 5 - Wybor 5a. Procedura konkursowa
projektow

5h. Procedura konkursowa z preselekcja

5¢. Indywidualne Projekty Kluczowe

5d. Nabdr ciggty

5e. Programy Rozwoju Uzdrowisk / Programy Rewitalizacji

5f. Likwidacja skutkow klesk zywiotowych (dziatanie 6.2 C)

5g. Indywidualne Projekty Kluczowe dla dziatania 9.3
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Procesy Podprocesy

PROCES 6 - Kontraktowanie | 6a. Umowy

6b. Aneksy
PROCES 7 - Procedura odwotawcza - rozpatrywanie protestow
PROCES 8 - Kontrola 8a. Kontrola projektow
projektow

8. Kontrola w okresie trwatosci

PROCES 9 - Nieprawidtowosci

PROCES 10 - Monitoring, 10a. Sprawozdanie roczne / koricowe
sprawozdawczosc

10b. Sprawozdanie okresowe

10c. Informacja kwartalna

10d. Monitoring trwatosci

10e. Monitoring wskaznikdw

Procesy wspomagajace

PROCES 11 - Ewaluacja

PROCES 12 - Informacja i promocja

PROCES 13 - Kontrola 13a. Kontrola systemowa

systemowa 13h. Zarzadzanie ryzykiem (monitoring biezacy)
PROCES 14 - Audyt 14a. Dziatania audytowe

wewnetrzny

14b. Dziatania doradcze

PROCES 15 - Zarzadzanie Pomocg Techniczng
PROCES 16 - Archiwizacja -

PROCES 17 - Wprowadzanie zmian w systemie

Zrodto: Podrecznik 17 MRPO 2013.

Kazdy proces zostal wyposazony w graficzng ilustracje przebiegu
oraz tabelaryczny opis, ktory wskazuje: kto (jaki zespol, podmiot) od-
powiada za dang czynnosc, jakie dokumenty rozpoczynaja oraz koncza
dang czynnos¢, ile ona trwa oraz dla wigkszosci czynnosci zdefiniowa-
no potencjalne ryzyka zwigzane z ich realizacja oraz mechanizmy kon-
trolne, ktorych zadaniem jest niwelacja wskazanych zagrozen. Poszcze-
golne procesy zaopatrzono we wzory dokumentdow wdrozeniowych, np.
formularze wnioskow, listy sprawdzajace, formularze finansowe. Co
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ciekawe, zakladajac konieczno$¢ permanentnych dostosowan proce-
sow, jak 1 calego systemu, opracowano proces nr 17, ktory precyzowat
$ciezke wprowadzania zmian. Opis Systemu Zarzadzania i Kontroli
wraz z instrukcjami realizacji procesow stanowi Podrecznik Instytucji
Zarzadzajacej MRPO (ponad 1000 stron). Dokument ten miat charakter
wewnetrzny i byt przeznaczony dla pracownikéw urzedu. Podrecznik
podlegat zewnetrznym weryfikacjom prowadzonym przez Instytucje
Certyfikujgcg oraz Instytucje Audytows. Narzedzie to byto nieocenio-
ne w procesie wdrazania nowych pracownikow, a takze podczas wszel-
kich kontroli zewnetrznych, w tym kontroli systemowych, jako gtowny
punkt odniesienia podczas weryfikacji dziatan IZ MRPO.

4.4. Horyzontalne mechanizmy kontroli i zarzadzania

Cze¢$¢ mechanizmow kontrolnych wprowadzonych w MRPO miala
charakter horyzontalny i byta stosowana w przypadku wigekszosci po-
dejmowanych dziatan. Najwazniejsze z nich to systemy informatycz-
ne wspomagajace zarzadzanie, konsultacje z radca prawnym w pro-
cesie przygotowywania dokumentow, zasada ,,dwoch par oczu” przy
weryfikacji dokumentow oraz procedury wewnetrzne UMWM, w tym
w szczegolnosci te dotyczace planowania budzetu, weryfikacji doku-
mentow ksiegowych, przygotowywania uchwat Zarzagdu Wojewodztwa.

Przejawem zarzadzania uwzgledniajacego tzw. ,,podejscie audyto-
we” bylo wskazanie czynnosci, a nastgpnie stanowisk realizujacych je,
narazonych na szczegolne ryzyka. Zdefiniowano w ten sposob kata-
log stanowisk wrazliwych, ktory obejmowat stanowiska ds.: finansow
MRPO, administrowania bazami danych, oceny projektow, realizacji
projektow, kontroli projektow, rozliczen finansowych projektow, win-
dykacji, egzekucji i1 zabezpieczen oraz obstugi finansowo-ksiegowe;j.
Ustalono, ze stanowiska te wymagaja zachowania najwyzszych stan-
dardow (kompetencje, wiedza, doswiadczenie), co determinuje proces
rekrutacji i szkolen oraz wzmocnionego nadzoru przetozonych.

Przejawem horyzontalnego podejscia do zarzadzania Programem
byly mechanizmy wpisane wprost w procedury realizacyjne, tj.: Prze-
glady zarzadzania MRPO oraz zespoly zadaniowe ds. Kwalifikowalno-
$ci kosztow oraz Pomocy technicznej. Mechanizmy te zostaly opisane
w rozdziale pigtym.
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Analiza przyktadowych zakresow czynnosci pracownikow wska-
zuje, ze dokumenty te w precyzyjny sposob definiowaly: obowigzki
pracownika, zakres odpowiedzialnosci, zakres uprawnien, zastgp-
stwa, precyzujac tym samym ramy funkcjonowania pracownika. Do-
datkowo, w dokumencie tym osoby zaangazowane w realizacje MRPO
zobowiazywaly si¢ do informowania przetozonych w przypadku po-
dejrzenia wystgpowania nieprawidtowosci w wydatkowaniu srodkow
UE oraz w przypadku wystapienia konfliktu interesow dotyczacego ich
osoby (Wzdr zakresu czynno$ci MRPO).

5. Podsumowanie

Wdrazajgc MRPO, Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Matopolskie-
go® przeprowadzit 46 konkursow, w ramach ktorych oceniono 1840
projektow o tacznej wartosci dofinansowania przekraczajgcej 7,2 mld
zt. Zakontraktowano 1159 projektow o tacznej wartosci dofinansowa-
nia przekraczajgcej 5 mld z1 Nastepnie zweryfikowano 7891 wnioskow
o platnos¢ i przeprowadzono 1798 kontroli. Pozwolito to na wydatko-
wanie wszystkich dostepnych srodkow i osiggniecie zatozonych rezul-
tatow®. Analiza danych obrazujgcych rezultaty MRPO, poréwnania do
innych regionow oraz wysoka pozycja Matopolski w podziale srodkow
w ramach Krajowej Rezerwy Wykonania w 2010 roku, potwierdzajg
skutecznos¢ dziatan UMWM.

Aby analizowa¢ potencjal uczenia si¢ organizacji, nalezy roz-
patrywac specyfike zadan, ktore realizuje oraz jej doswiadczenia

8  Dane nie obejmuja dziatan wdrazanych przez Matopolskie Centrum Przed-
siebiorczos$ci w zakresie wsparcia przedsigbiorcow.

9  Kluczowe wskazniki rzeczowe MRPO objely m.in.: 772 ustug publicznych
oferowanych on-line; ok. 3 tys. kilometrow sieci $wiattowodowych interne-
tu szerokopasmowego, 107 nowo utworzonych, zmodernizowanych, obiek-
tow kultury; 737 kilometrow nowych 1 zrekonstruowanych drog regional-
nych i lokalnych, 67 sztuk taboru transportu publicznego; 16 kilometrow
zrekonstruowanych linii kolejowych; 760 hektardéw stworzonych i rozbudo-
wanych stref inwestycyjnych; 191 hektarow obszarow zrewitalizowanych;
449 kilometréw wybudowanej/zmodernizowanej sieci kanalizacyjnej; 121
kilometréw wybudowanej/zmodernizowanej sieci wodociggowej; 28 zmo-
dernizowanych i wyposazonych ztobkow.
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i wewnetrzne uwarunkowania. Wspolnotowa polityka spdjnosci to
ponad pot wieku doswiadczen przektadajacych si¢ na warstwe ideowa
oraz instrumentarium. UMWM to mloda regionalna administracja,
ktora w 2006 roku staneta przed wyzwaniem przygotowania i wdroze-
nia wlasnego Regionalnego Programu Operacyjnego. Kompilacja tych
elementow wplyneta na system wdrazania MRPO. Ponizej wskazano
czynniki, ktore najintensywniej determinowaty funkcjonowanie urze-
du, przesadzajac tym samym o sposobie pracy oraz wykorzystywanych
narzedziach.

Rys. 19. Czynniki wptywajace na sposob zarzadzania polityka spojnosci przez UMWM

Doswiadczenia
strategii rozwoju

Doswiadczenia
Doswiadczenia @ programow
ZPORR 2004-2006 | 434 [ | preedakeesyjnych
Urzad
Marszatkowski
Zintegrowany I:; Wojewddztwa jil Szkolenia, staze,
System Zarzadzania Matopolskiego wizyty studyjne
Wdrazanie
MRPO
Kultura @ %
organizacyjna urzedu ﬁ Wytyczne, procedury

Specyfika unijnej
polityki spéjnosci

Zrodto: opracowanie wiasne.

System zarzadzania politykg spdjnosci w Matopolsce w latach
2007-2013 zostal zbudowany na solidnych podstawach — wymogach
formalnych, jak i doswiadczeniach unijnej polityki spojnosci, ktdre zo-
staly inkorporowane do praktyki administracyjnej UMWM.

Powyzsza, drobiazgowa analiza miata takze na celu zarysowa-
nie formalnych uwarunkowan czegos$ co badacze starajg si¢ zamknac
w szerokim pojeciu: ,,klimat/érodowisko/kultura” organizacji (Akhtar,
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Khan 2011, s. 269). Te aspekty formalne (cz¢sto proceduralne) stano-
wig tto dla istotniejszych uwarunkowan funkcjonalnych. Postaram sig,
w dalszej czesci, uzupehic obraz klimatu/$rodowiska/kultury organi-
zacyjnej UMWM o perspektywe uwzgledniajaca czynnik ludzki w or-
ganizacji — bazujac na wynikach badania (ankieta i wywiady) oraz wia-
snej ocenie jako cztonka organizacji.

Proces europeizacji uksztaltowat mechanizmy zarzadzania po-
lityka spojnosci w regionie. Za pozytywna weryfikacja tej hipotezy
(hipoteza nr 2) przemawia takze fakt, ze nawet doswiadczenia wia-
sne urzedu byly scisle zwigzane ze wspolnotowymi standardami (np.
doradztwo w ramach tworzenia strategii rozwoju — PHARE INRED).
Co wiecej, jako zasadniczy cel powstania regionow i obstugujacych je
urzedow marszatkowskich przytacza sie unijng polityke regionalng
i absorpcje srodkow pomocowych. Urzedy marszatkowskie, w czesci
poddanej badaniu, od poczgtku byly dedykowane tym dziataniom i od
razu (dzicki miodej kadrze i strukturze) uczyly si¢ pracy w unijnych
standardach. Sposob realizacji polityki spdjnosci w wymiarach Komi-
sja Europejska — panstwo cztonkowskie — regiony bardzo intensywnie
wplywa na funkcjonowanie urze¢du, zarowno w przypadku wewnetrz-
nych procedur, jak i w relacjach z partnerami.

Dokonany przeglad modeli oraz analiza budowy systemu nie po-
zwalaja na wiarygodne wskazanie, jaki model zarzadzania publicznego
funkcjonuje w administracji regionalnej. Zauwazalne sa oddzialywania
kazdego z modeli i mozna je analizowa¢ przez pryzmat stosowanych
narzedzi. Narzedzia biurokratyczne uwidaczniajg si¢ na etapie wdra-
zania polityki spdjnosci, szczegolnie w obszarze, oceny projektow, kon-
troli, rozliczen finansowych itp. Narzedzia o charakterze rynkowym sg
stosowane przy kontraktowaniu ustug, zlecaniu zadan, systemach mo-
nitorowania wskaznikow czy zarzadzaniu przez rezultaty. Narzedzia
partycypacyjne odgrywaja najwickszg role w dzialaniach strategicz-
nych, czyli programowaniu polityki spdjnosci, zarzadzaniu nia w ska-
li calego programu i ewaluacji. W zwigzku z faktem, ze poszczegolne
modele sg zwigzane ze zroznicowanym potencjalem organizacyjnego
uczenia sie (najnizszy w zarzadzaniu biurokratycznym, umiarkowany
w rynkowym, a najwyzszy w partycypacyjnym) zalozono, ze najczesciej
stosowane przez dany zespol narzedzia, wywodzace si¢ z poszczegol-
nych modeli, determinujg potencjat uczenia si¢ tego zespotu.



Rozdziat 4

Model oceny zdolnosci
organizacyjnego uczenia sie

1. Wprowadzenie

Model badawczy obejmuje trzy obszary, tj. zdolnos¢ uczenia si¢, mode-
le zarzadzania publicznego oraz zarzgdzanie polityka spojnosci, beda-
ce odpowiednio przedmiotem rozdziatow 1, 2 i 3. W obszarze zdolnosci
uczenia si¢ kwerenda literatury pozwolila na zdefiniowanie procesow
uczenia si¢ organizacji oraz determinant wplywajacych na te procesy.
Nastepnie, bazujgc na Modelu MUS opracowano zestaw pytan ankie-
towych pozwalajacych oceni¢ intensywnos$¢ wystgpowania procesow
i determinant w UMWM. Przeglad modeli zarzadzania publicznego
umozliwil natomiast okreslenie, z ktorego z trzech modeli zarzadza-
nia publicznego (biurokratyczny, rynkowy, partycypacyjny) wywodza
sie poszczegdlne narzedzia stosowane w UMWM. Analiza zarzgdzania
polityka spdjnosci na poziomie regionu, w oparciu o dokumenty zro-
dlowe, pozwolita na poznanie systemu i implementacji MRPO.

W zakresie narzedzi badawczych wykorzystano, jako podstawe,
Model MUS opracowany i przetestowany w ramach projektu ,,Mini-
sterstwa uczace sie (MUS) — zestaw narzedzi diagnozy i wsparcia me-
chanizmoéw organizacyjnego uczenia si¢ kluczowych dla polityk pu-
blicznych opartych na dowodach”.

Dane zgromadzone dzi¢ki badaniu ankietowemu staty si¢ podsta-
wa analizy ilosciowej, jej uzupelnieniem byly natomiast wywiady z dy-
rektorami oraz audytorem, analiza powiazan poszczegdlnych komorek
oraz ugruntowanych praktyk administracyjnych. W oparciu o te kom-
pleksowe dane dokonano analizy jakosciowej, ktora pozwolila ocenié,
ktore zespoly (grupy zespotow) cechuja sie najwyzszym potencjalem
organizacyjnego uczenia si¢ i z jakich narzedzi zarzadzania publicz-
nego korzystaja.
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Rys. 20. Schemat procesu badawczego
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Rekomendacje w zakresie narzedzi, ktdre zapewniaja najwieksza zdolnosc uczenia sie oraz
metod badania potencjatu uczenia sie organizacji publicznych.

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Badanie przeprowadzone na podstawie zaproponowanego modelu
pozwolito oceni¢ zdolnos¢ uczenia sie UMWM w procesie zarzadza-
nia polityka spojnosci UE, zmierzy¢ potencjat dla grup zespotdw oraz
zweryfikowa¢ hipoteze badawcza, ktora zaktada, ze wigkszy potencjat
organizacyjnego uczenia si¢ wykazujg zespoty korzystajace z narzedzi
partycypacyjnych w stosunku do tych korzystajacych z narzedzi o biu-
rokratycznym charakterze. Ponizszy schemat obrazuje proces badaw-
czy (zob. rys. 20).

W badaniu zastosowano metode studium przypadku. Ma ono cha-
rakter deskryptywno-eksplanacyjny i jest probg wskazania zwigzkow
przyczynowych pomiedzy determinantami a procesami uczenia si¢
w organizacji (Ospina, Esteve, Lee 2018; Yin 2015). W mojej ocenie
metoda ta pomimo swoich istotnych ograniczen (subiektywna ocena
danych jakosciowych, nieporownywalnos$¢ analizowanych danych,
ograniczony potencjal do generalizacji wnioskow (Wojcik 2013)), jest
uzyteczna w analizach ztozonych procesow, gdzie istotng role odgry-
wa czynnik ludzki. Uwzgledniajac przywolane ograniczenia, studium
przypadku pozwala na generalizacje analityczng, dajac mozliwosé
praktycznego wykorzystania ustalen przez inne organizacje publiczne.

Istotne znaczenie dla analizy i wyboru studium przypadku jako
metody badawczej mial fakt mojej pracy w UMWM 1 bezposredniego
zaangazowania (takze decyzyjnego) w proces wdrazania polityki spoj-
nosci w Matopolsce. Obserwacja uczestniczaca z interwencjg w tym
przypadku ulatwila gromadzenie danych, bez watpienia wplyne¢ta
na ich interpretacje, ale przede wszystkim dala szanse na refleksje
i ocene z perspektywy nie tylko badacza, ale i pracownika organizacji
publiczne;j.

2. Rola zmiennych badanych w modelu
Model MUS sktada si¢ z dwoch gtownych elementow:
1. Procesdw uczenia sie obrazujgcych cykl uczenia si¢ organizacji,

2. Determinant, czynnikéw wplywajacych na procesy uczenia si¢
organizacji.
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Rys. 21. Procesy i determinanty uczenia sie w modelu MUS
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Wiedza
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i informacji Srodki Kodyfikacja praktyk Kontakty z dalszym otoczeniem
finansowe Jakos¢ ekspertyz

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Olejniczak, 2012, 5. 179).

2.1. Procesy uczenia sie

Procesy uczenia si¢ to cykl czterech elementow: (1) pozyskanie infor-
macji, (2) refleksja pozwalajaca przeksztalci¢ informacje w (3) wie-
dze oraz (4) adaptacja, czyli praktyczne wykorzystanie wiedzy. Kazdy
z tych elementow jest rozpatrywany w modelu jako proces, a nie jedy-
nie jako zasoby konieczne do jego realizacji. Takie podejscie pozwa-
la oceni¢ potencjal organizacji do uczenia si¢ poprzez uwzglednienie
w ocenie dynamiki tych zjawisk.
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211, Impulsy

Pierwszy element w petli uczenia si¢ to ,,Impulsy”, definiowane jako
informacje wptywajace do danego pracownika/zespotu/departamentu.
Model jest zbudowany w oparciu o specyfike administracji, uwzgled-
niono w nim te impulsy, ktore moga wywolywac zmiany o charakterze
doskonalacym lub co najmniej korygujacym. Dlatego tez w Impulsach
nie uwzgledniono regulacji prawnych, wytycznych i innych aspektow,
ktoére w sposob obligatoryjny oddzialujg na funkcjonowanie organi-
zacji. Konferencje i szkolenia dostarczaja do organizacji informacji
o charakterze ogolnym, natomiast informacje zwrotne to reakcja oto-
czenia na dziatania organizacji.

Impulsy: Konferencje i szkolenia

Ten element stuzy ocenie, czy pracownicy biorg udzial w konferen-
cjach i szkoleniach zwigzanych z obszarem ich pracy. W pytaniach
szczegotowych zostal wyrdzniony udziat w konferencjach/spotka-
niach zewngtrznych i wewngtrznych, aby zobrazowac dwa niezalezne,
ale komplementarne kanaly informacyjne o ,,mi¢ckkim” charakterze.
Trzecim kanatem, ktory mozna nazwac juz ,,sformalizowanym” sposo-
bem pozyskiwania wiedzy jest udziat w szkoleniach. Na etapie analizy
uzupelieniem danych pozyskanych od respondentow, obrazujacych
ich odczucia, s informacje o liczbie i specyfice szkolen, w ktorych
uczestniczyli pracownicy.

Konferencje, szkolenia i spotkania dostarczaja nowa wiedze do or-
ganizacji, porzadkujg, a przy tym reorganizujg strukture i zawartosé¢
informacji. Sg tez sferg wymiany doswiadczen, swoistego benchmarkin-
gu, impulsem do imitacji, ale i do innowacji. Dodatkowym elementem,
poza poszerzeniem wiedzy merytorycznej, jest mozliwo$¢ rozwoju
osobistego pracownika zwigzana z procesem szkolenia.

Impulsy: Informacje zwrotne

Zgodnie z zasada ,akcja-reakcja” dzialania danego zespotu/departa-
mentu generuja okreslone produkty, rezultaty i oddzialywania, w wie-
lu sferach i réznych perspektywach czasowych. Informacje plyngce
z otoczenia sg szczegolnie cenne, bo pozwalajg dokonac oceny podej-
mowanych dziatan, ale takze ich efektow odniesionych do oczekiwan
1 uwarunkowan. Wyrozniono dwie kategorie informacji zwrotnych:
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pierwsza dotyczy obszaru, w ktorym dziala departament (diagnoza
stanu), druga odnosi si¢ do aktywnosci departamentu w tym obsza-
rze. Zatem wszelkie dane pozwalajace na analiz¢ kluczowych kryte-
riow, takich jak efektywnos¢, skutecznosé, uzytecznosé, trafnosé czy
trwalo$¢ realizowanych dziatan mogg wplywaé na dalsze funkcjono-
wanie zespotu/departamentu. Forma tych informacji moze by¢ rdz-
na, zwykle to ekspertyzy, badania, analizy oraz opinie interesariuszy
wewnetrznych (zwierzchnicy organizacyjni, zwierzchnicy polityczni,
inne departamenty, zespoly, jednostki organizacyjne) i interesariuszy
zewnetrznych (szeroko rozumiane otoczenie — aktorzy danej polity-
ki, opinia publiczna, srodowiska naukowe i eksperckie). Informacje
zwrotne sg kluczowym mechanizmem weryfikacji dzialania organi-
zacji, stanowigc swoiste domkniecie petli uczenia si¢ i1 jednoczesnie
impuls dla spirali uczenia sie.

21.2. Refleksja

Aby impulsy mogly zosta¢ przeksztalcone w wiedze¢, konieczna jest re-
fleksja. W modelu badawczym zatozono, ze mamy do czynienia z mie-
szanym modelem — refleksja jest inicjowana oddolnie (bottom up appro-
ach) oraz odgornie (top down approach).

Badane jest wystepowanie zachowan swiadczgcych o refleksji oraz
wystepowanie dziatan bedacych jej skutkiem. Kluczowe stowa w tym
obszarze to ,,dyskusja” i ,,wspdlnie”. Jedynie refleksja powstata w wy-
niku wspolnej dyskusji moze swiadczy¢ o uczeniu si¢ organizacji, po-
winna takze mie¢ charakter catosciowy — im wigcej aktorow w organi-
zacji obejmuje, tym jest efektywniejsza.

Refleksja: Refleksja oddolna

Refleksja oddolna to dyskusje i analizowanie sytuacji, danych, stra-
tegii zbudowanych w oparciu o otrzymane impulsy, prowadzone na
poziomie zespotow pracownikow. Tematyka dyskusji obejmuje: efek-
ty pracy zespolu/departamentu, porownywanie do innych jednostek/
podmiotow, analize jako$ci dziatan — poszukiwanie sposobow na do-
skonalenie, przyczyny problemow i sposoby ich rozwigzywania, we-
ryfikacje wynikow wewnetrznych i zewnetrznych kontroli, audytow.
Refleksja oddolna pozwala dokona¢ analizy naplywajacych informacji
i odnies¢ je do wlasnej pracy (poziom pracownika) oraz pracy zespotu/
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departamentu, a nastepnie przetozy¢ te informacje na wiedze uzytecz-
ng w konkretnym kontek$cie — stanowisko pracy/zespét (przyczynek
do wiedzy operacyjnej, a posrednio do wiedzy strategicznej).

Refleksja: Refleksja odgorna

Refleksja odgdrna to rowniez dyskusje i analizy, ale obejmujace szer-
szy zakres, tj. kwestie wazne dla calego departamentu/organizacji
i prowadzone z aktywnym udzialem kierownictwa.

Badanie stara si¢ okresli¢, czy dyskusja ma miejsce oraz kiedy wy-
stepuje, tzn. czy ma charakter ,,gaszenia pozarow” (doraznego rozwig-
zywania problemow), czy jest codziennym standardem w pracy. Po-
przez pryzmat toczonej dyskusji, sg takze oceniane: sposob weryfikacji
wprowadzanych zmian, wyznaczanie priorytetow, Sciezki identyfika-
cjiirozwigzywania problemdw oraz $ciezki zapobiegania problemom.

Refleksja odgorna pozwala pracownikom przeanalizowac infor-
macje wazne dla departamentu; wykorzystuje inicjatywe 1 potencjat
kierownictwa, zwlaszcza dyrektorow. Kolejny krok jest analogiczny do
refleksji oddolnej, umozliwia bowiem odniesienie pozyskanych infor-
macji do swojej pracy i przeksztalcenie ich w wiedze uzyteczng w kon-
tekscie catego departamentu (budowanie wiedzy strategiczne;).

21.3. Wiedza

Impulsy, dzigki refleksji, zostaja przetworzone na uzyteczng dla pra-
cownikow oraz dla organizacji (jej roznych szczebli) wiedze. Wyroz-
niono wiedz¢ o otoczeniu oraz dwa rodzaje wiedzy na poziomie orga-
nizacji, czyli wiedze strategiczng i operacyjng. W przyjetym modelu
wiedza nie jest traktowana statycznie jako zasob, lecz jako dynamiczny
proces. Ocena jej poziomu odnosi si¢ do tego procesowego podejscia
1 obrazuje potencjal generowania wiedzy.

Wiedza: Wiedza o otoczeniu

Wiedza o otoczeniu to wiedza pracownikow o srodowisku zewnetrz-
nym, w ktorym funkcjonuje zespot/departament; obejmuje aspekty
oddzialywan politycznych, formalnoprawnych, a takze odnosi si¢ do
sytuacji, trendow, kierunkow zmian i mozliwych przyczyn tych zja-
wisk w obszarze zwigzanym z dzialaniem organizacji. Wiedza o oto-
czeniu pozwala zrozumie¢, co dzieje si¢ wokot departamentu — sytuuje
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go w sieci powigzan i oddzialywan z otoczeniem, a wraz z nim dany
zespol i danego pracownika.

Wiedza: Wiedza strategiczna

Wiedza strategiczna (know why) to jeden z kluczowych elementow pro-
cesu uczenia si¢. To ona gwarantuje wlasciwy kontekst funkcjonowa-
nia pracownikow — tworzy go poprzez cele stawiane przed departa-
mentem i oczekiwane efekty dziatan.

Badanie odnosi si¢ takze do udzialu pracownikow w wyznaczaniu
tych celow, zarowno na poziomie departamentu, jak i zespotu, okre-
slajac w ten sposob funkcjonujacy w departamencie styl zarzadzania.
Wiedza strategiczna stuzy wyjasnieniu pracownikom, w jaki sposob
ich praca przyczynia sie do realizacji zadan w zespole, departamencie
i calej organizacji. Pozwala zrozumie¢ role danego pracownika, po-
zna¢ przypisang jej wage, co jest konieczne, aby ukierunkowac wysitki
pracownikow na wspolny cel.

Wiedza: Wiedza operacyjna

Wiedza o technicznym, organizacyjnym charakterze, ktora bazuje na
kompetencjach, umiejetnosciach, zdolnosciach danego pracownika
(know how). Jest podstawa do wykonywania pracy wykorzystujgcej za-
soby, przy uzyciu narzedzi, w oparciu o procesy i procedury. Poza spo-
sobami pracy, obejmuje $ciezki rozwigzywania problemow oraz aspek-
ty zwigzane ze wspolpraca w ramach zespotu. Wiedza operacyjna jest
podstawa do biezacego funkcjonowania organizacjiijej czesci, a z per-
spektywy uczenia si¢ pozwala pracownikom doskonali¢ sposoby wy-
konywania zadan, procesy, procedury oraz zwigksza ptynnos¢ pracy.

21.4. Adaptacja

Zmiana zachowan organizacji wynikajaca z refleksji nad impulsami,
ktora stala si¢ wiedzg, jest zwienczeniem procesu uczenia sie. Dowo-
dzi, ze proces zachodzi i, co najwazniejsze, przynosi rezultaty. Proces
Adaptacji w modelu MUS jest rozpatrywany analogicznie do Wiedzy
— na poziomie operacyjnym i strategicznym. Ze wzgledu na specyfike
administracji zamieszczono takze odniesienie do dostosowania o pod-
lozu politycznym. Adaptacja jest jednoczesnie czynnikiem uruchamia-
jacym kolejny cykl w procesie uczenia sie.
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Adaptacja: Adaptacja operacyjna

Adaptacja operacyjna obejmuje zmiany w zakresie dzialan operacyj-
nych, sposobow wykonywania zadan, procesow, procedur itp. Koncen-
truje si¢ ona na terazniejszosci, a jej zrodlem jest najczesciej najnizszy
poziom w organizacji (pracownicy i zespoly). Dzieki adaptacji opera-
cyjnej pracownik/zespot, a docelowo departament/organizacja, opty-
malizuje swoje codzienne zadania, wykonuje je sprawniej, efektywniej,
szybciej, wydajniej, wykorzystuje synergie — to pojedyncza petla ucze-
nia sie.

Adaptacja: Adaptacja strategiczna

Adaptacja strategiczna ma szerszy charakter od adaptacji operacyjnej,
poniewaz odnosi sie do zakresu przyszlych dziatan, ale takze do spo-
sobu postrzegania obszaru, w ktdrym funkcjonuje departament/orga-
nizacja. Najczesciej jest ona inicjowana na poziomie departamentow,
a realnie odzwierciedla si¢ w dzialaniu calej organizacji. Adaptacja
strategiczna jest wyrazem korelacji organizacji lub jej czesci z otocze-
niem, jest swego rodzaju dopasowaniem si¢ do potrzeb, uwarunkowan
1 wyzwan zmieniajgcego si¢ srodowiska. Jest zrodlem inicjatywy orga-
nizacji, dzieki czemu poprawia si¢ skutecznos¢ i uzytecznosc jej dzia-
tan - to podwdjna petla uczenia sie.

Adaptacja: Adaptacja polityczna

Administracja dziata jako aparat wykonawczy sfery politycznej. Z jednej
strony, funkcjonuje w ramach prawa i procedur z niego wynikajacych,
jednak z drugiej strony, zwlaszcza w obszarze rozwoju, liderzy politycz-
ni majg bezposredni wplyw na stawiane przed nig cele i sposoby ich re-
alizacji. Adaptacja polityczna to dopasowanie kierunkow dziatan, celow
i srodkow ich realizacji pod wplywem zmian na poziomie politycznym.
Zmiany te mogg mie¢ charakter polityczny (zmian opcji politycznej spra-
wujgcej wiadze, zmiana koalicjanta) lub charakter personalny (zmiana
osobowa na kluczowych stanowiskach politycznych w organizacji).

2.2. Determinanty uczenia sie

Na procesy uczenia si¢ wplywajg rozne czynniki. Wyrdzniono szesc
glownych grup czynnikow o najwigkszym oddzialywaniu. W wyniku
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analiz i testow w modelu MUS uwzgledniono determinanty o najsil-
niejszym pozytywnym wplywie na procesy uczenia sie.

2.21. Kadry

Potencjat kadrowy jest jedna z kluczowych determinant uczenia sig.
Analizujac go przez pryzmat ,,sposobu myslenia” pracownikow i kadry
zarzadzajacej, wskazano trzy cechy wspierajace procesy uczenia sie:
1. Myslenie o efektach — przyczyna — rezultat.
2. Myslenie systemowe — szeroki kontekst.
3. Myslenie krytyczne — weryfikacja i analiza danych, informacji,
wiedzy.

Kadry: Myslenie o efektach

Myslenie o efektach to zdolno$¢ do analizowania rzeczywistosci w ka-
tegoriach relacji przyczynowo-skutkowych, a nastepnie planowania
dziatan w tym standardzie. W szerszym ujeciu, to stosowanie tzw. logi-
ki projektowej: potrzeby — cele — dzialania i naktady — produkty — re-
zultaty — oddzialywanie. Ten sposob myslenia pozwala pracownikom
pozyskiwac¢ 1 analizowac dane z otoczenia w kontekscie ich znaczenia
dla organizacji, szczegdlnie informacje zwrotne odnoszace si¢ do re-
zultatdw dzialania organizacji. Identyfikacja i analizowanie zaleznosci
pomiedzy dzialaniami organizacji a efektami to podstawa refleksji.

Kadry: Mys$lenie systemowe

Podejscie systemowe (strategiczne) to stosowanie szerokiej perspek-
tywy w obserwacji otoczenia i w dziataniu. Kontekst, w ktorym funk-
cjonuje organizacja, jej powigzania, oddzialywania i, co najwazniejsze,
dtugookresowa perspektywa czasowa analiz tworzg tlo do refleks;ji
i budowania wiedzy strategicznej. Myslenie systemowe umozliwia po-
zyskiwanie informacji, ktdre maja strategiczng wartos¢ dla zespotu/
departamentu/organizacji.

Kadry: Myslenie krytyczne

Myslenie krytyczne, rozumiane jako wnikliwe (nie negatywne) podejscie
do rzeczywistosci, jest wsparciem dla myslenia o efektach i myslenia syste-
mowego. Rozpatrywanie alternatywnych wariantow, przewidywanie po-
tencjalnych ryzyk i problemow, zdolnos¢ analizy danych i wnioskowania,
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formulowania zagadnien i problemdéw umozliwia pracownikom weryfi-
kacje danych, informacji, wiedzy. Pozwala szuka¢ rozwigzan na podstawie
faktow (nie tylko opinii), daje narzedzia do argumentacji w pracy i dysku-
sji zespotowej. Dzigki mysleniu krytycznemu analizy opieraja si¢ na wia-
rygodnych danych i dowodach (polityka oparta na dowodach), a dzialania
sa podejmowane w wyniku zespotowe] dyskusji, zdefiniowania proble-
mow, wnioskowania, argumentacji, analizy wariantow.

2.2.2. Zespoty

Zespot to grupa pracownikow, kierowana przez wyznaczong osobe,
ktora stanowi podstawowe ogniwo w procesach zespotowego uczenia
si¢. To newralgiczny punkt przejscia z uczenia si¢ jednostki do dziatan
zmierzajacych w strone uczenia si¢ organizacji. Ta najmniejsza jed-
nostka organizacyjna jest podstawg piramidy organizacyjnego uczenia
sie. Na tym poziomie dziatania pracownikow sg najbardziej jednorod-
ne i tu wlasnie najintensywniej zachodzg procesy uczenia si¢. Analiza
zachowan zespotow pozwala obserwowac perspektywe oddolnego po-
dejscia do procesow uczenia si¢ organizacji.

Zespoty: Wzajemne wsparcie

Wsparcie rozumiane jest jako mozliwos¢ ,,liczenia na” wspotpracownikow
w zakresie codziennej pracy oraz sytuacji problemowych. Poza prozaicz-
nym pomaganiem sobie, przejawia si¢ takze jako wspolne wykonywanie
czesei zadan oraz nieprzypadkowy podziat zadan uwzgledniajacy mocne
i stabe strony pracownikow. To podstawa pracy zespotowej, ktora przy-
czynia sie do refleksji, a tym samym do budowania wiedzy operacyjnej.

Zespoty: Spojnosc¢ grupowa

Jakos¢ stosunkow personalnych w grupie ludzi bezposrednio wspot-
pracujacych, zyczliwosé, wspolnota interesow, czyli tzw. ,,duch wspot-
pracy” sg warunkiem koniecznym dla spdjnego zespotu i otwartosci
jego cztonkow — elementow stanowigcych podstawe wspolnej refleksji.

Zespoty: Psychologiczne bezpieczenstwo

Uzupelnieniem powyzszych aspektow pracy zespotowej jest psycho-
logiczne bezpieczenstwo. To ono, z punku widzenia jednostek two-
rzacych zespot, zapewnia otwarto$¢ konieczng do krytycznej refleksji
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- wyciggania wnioskow z doswiadczen, szukania nowych rozwigzan.
Mozliwos$¢ nieskrepowanego wyrazania opinii, dyskusji wewnatrz ze-
spotu oraz z przetozonymi, mozliwosé ,,wychylania si¢”, krytykowania,
posiadania innego zdania, podejmowania ryzyka musi by¢ uzupeinio-
na wsparciem ze strony zespotu i jego kierownictwa. Aspekty te sg dla
pracownikow determinantg kreatywnosci i uczenia si¢ oraz dzielenia
sie doswiadczeniami i wiedzg.

2.2.3. Kierownictwo

Kadra zarzadzajaca to, obok pracownikow, kluczowy czynnik wplywajacy
na zdolnos$¢ uczenia si¢ organizacji. Rozpatrywana na poziomie najniz-
szym (kierownicy zespolow) oraz na wyzszym (dyrekcja departamentow),
stanowi calos¢ relacji pracownik — kierownictwo. Analiza funkcjonowa-
nia poszczegolnych szczebli kierownictwa daje szanse na zbadanie per-
spektywy odgornego podejscia do procesow uczenia sie organizacji.

Style kierowania stosowane przez poszczegdlnych kierownikow/dy-
rektorow determinujg procesy uczenia sie. Trzy zastosowane w analizie
sposoby zarzadzania to: styl autorytarny, styl demokratyczny (zespoto-
wy, transformacyjny) i styl biurokratyczny. Styl autorytarny i styl biuro-
kratyczny nie stwarzaja warunkow do partnerskiej wspolpracy. Pierwszy
ma charakter nakazowy — realizacja wyznaczonych przez zwierzchnika
zadan. Drugi koncentruje si¢ natomiast na procedurach - zadania wy-
nikajg nie z decyzji zwierzchnika, ale z procedur, jakakolwiek inicjatywa
nie miesci sie w tych ramach. Jedynie w przypadku stylu demokratycz-
nego mozliwe jest zapewnienie warunkow do uczenia si¢ organizacji.

Nalezy uwypukli¢ dwojaky perspektywe analizowania zachowan
kierownictwa. Pierwszy aspekt to funkcje zarzadcze i relacje z pracow-
nikami, ktore przekladajg sie na tworzenie warunkow do uczenia si¢
podwtadnych. Drugi aspekt to cechy osobowosciowe i sposob dziatania
danego kierownika/dyrektora oraz jego relacje z przetozonymi nizszego
szczebla, ktore z kolei determinuja potencjal uczenia si¢ kierownictwa.

Kierownictwo: Demokratyczny styl kierowania dyrektoréw oraz
kierownikdow

Cechy demokratycznego stylu kierowania s3 tozsame z determinan-
tami wspierajacymi procesy zespolowego uczenia si¢. Stwarzanie wa-
runkow do dyskusji, kreatywnosci, poddawania wiasnych pomystow
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i umozliwiania ich weryfikacji, samodzielno$ci podwtadnych, szano-
wania zdania innych czlonkéw zespotu, permanentne informowanie
o celach, zadaniach i rezultatach pracy, szukanie konsensusu i kom-
promisu, niwelowanie nieporozumien, budowanie zaufania i przyja-
znej atmosfery przyczyniajg si¢ do integracji zespotu, stwarzaja wa-
runki do refleksji i buduja wiedz¢ na kazdym poziomie: operacyjnym,
strategicznym oraz wiedz¢ o otoczeniu. Nalezy jednak zaznaczyc, ze
ten styl kierowania cechuje si¢ nizszg efektywnoscia i dluzszym cza-
sem podejmowania decyzji od stylu autorytarnego. W stosunku do sty-
lu biurokratycznego trudniejsze jest natomiast zachowanie wlasciwej
Sciezki audytu i ,,proceduralnej poprawnosci”, ktora w administracji
zwykle odgrywa pierwszoplanows role.

Styl kierowania na poziomie kierownik — zespol (pracownicy) ma
zasadnicze znaczenie w codziennej, operacyjnej dziatalnosci, ksztal-
tuje funkcjonowanie zespotu. Relacje na poziomie dyrektor — kierow-
nicy — zespoly tworzg generalne ramy i wyznaczaja kierunki, a czesto
dziataja jako przyktad i s imitowane na nizsze poziomy, stad ich duze
oddziatywanie w calej organizacji.

2.2.4. Zasoby

Dostep do informacji i mozliwos¢ zlecania potrzebnych opracowan,
zasoby organizacyjne, techniczne, a takze $rodki finansowe pozwala-
jace na dostep do tych zasobow sg konieczne do codziennego funk-
cjonowania organizacji i do uczenia si¢. Szkolenia sa zwigzane z roz-
wojem i uczeniem si¢ gldwnie jednostek, niosg ze sobg takze wartos¢
dodang w organizacyjnym uczeniu sie, zwlaszcza gdy wykorzystujg
rozne formy i nastepuje po nich dyfuzja wiedzy w organizacji.

Zasoby: Dostepnosc¢ opracowan i informacji

Dostep do informacji to cz¢sto dostep do internetu, czasopism spe-
cjalistycznych, baz danych itp., jednak w przypadku cze¢sci potrzeb
informacyjnych zasadne jest korzystanie z dedykowanych opraco-
wan wykonywanych na zlecenie. Informacje te pozwalajg na diagnoze¢
rzeczywistosci, pozyskiwanie informacji zwrotnych, impulsow, tym
samym staja si¢ zroditem inspiracji, a nastepnie refleksji. Od strony
narzedziowej o potencjale uczenia si¢ organizacji $wiadczy takze spo-
sOb zarzadzania danymi. Wykorzystanie Intranetu zapewnia szeroki
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dostep do tych zasobow wszystkim pracownikom, w systemowy spo-
sob. Podobny efekt, ale w mniejszej skali, osiaga si¢ np. poprzez gro-
madzenie danych na wspdlnej przestrzeni dyskowej. Rozwigzaniem
najmniej efektywnym jest indywidualne przechowywanie danych na
komputerze lub w formie drukowane;.

Zasoby: Zasoby (finansowe, techniczne)

Srodki finansowe dostepne dla departamentu na szkolenia, zakup
ekspertyz, informacji, ale takze sprz¢t wykorzystywany w codziennej
pracy pozwalajg na sprawne dziatania operacyjne. Zasoby techniczne,
zarowno sprzetowe (komputery, drukarki, telefony itp.), jak i oprogra-
mowanie, ulatwiajg gromadzenie i analizowanie danych, a takze ko-
munikacje wewnatrz organizacji oraz organizacji z otoczeniem. Coraz
wigksze znaczenie odgrywa specjalistyczne oprogramowanie (bazy da-
nych, aplikacje) dedykowane poszczegolnym obszarom dziatania czy
czesciom organizacji.

2.2.5. Procedury i zwyczaje

Funkcjonowanie administracji w duzej mierze bazuje na podejsciu
proceduralnym wynikajacym wprost z zastosowania zasady panstwa
prawa.

Procedury nalezy rozpatrywac jednak w dwojaki sposob: po pierw-
sze, te sformalizowane, opisane i bazujace na szczegdtowych uwarun-
kowaniach prawnych, po drugie, tzw. utarta praktyka administracyj-
na, bedaca swego rodzaju zwyczajem, sposobem pracy, ktory nie jest
unormowany formalnie, wynika z doswiadczen i cz¢sto nie jest nawet
opisany. Konglomerat tych elementow tworzy catosciowy mechanizm
dziatania. System referencyjny to $rodki umozliwiajgce pozyskiwanie
informacji, a kodyfikacja praktyk to narzedzia pozwalajgce na zacho-
wanie 1 wykorzystanie wiedzy w organizacji.

Procedury i zwyczaje: System referencyjny

Dzialania organizacji i ich rezultaty sg przekladane na skwantyfiko-
wane wskazniki, co pozwala na monitorowanie efektow pracy oraz
ich ocene. System referencyjny to takze wdrazane w administracji na-
rzedzia benchmarkingowe, kontrola zarzadcza, kontrola wewngetrzna
i audyt, zarzadzanie projektami, podejscie procesowe, zintegrowany
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system zarzadzania jako$cig. Celem systemu referencyjnego jest prze-
twarzanie informacji zwrotnych (impulséw) naptywajacych do organi-
zacji. System ten stanowi ramy porzadkujgce informacje i konwertu-
jace je na wiedze.

Procedury i zwyczaje: Kodyfikacja praktyk

Procedury, wytyczne, podreczniki, opisy procesow, Sciezki postepo-
wania, listy sprawdzajace, instrukcje, narzedzia informatyczne, we-
wnetrzne akty organizacyjne, kodeksy etyczne — to wszystko formy
kodyfikacji praktyk, czyli narzedzia zapisywania informacji/wiedzy
i dzielenia si¢ nig. Funkcjonujaca kodyfikacja praktyk gwarantuje, ze
wypracowane w cyklu uczenia si¢ rozwigzania stang si¢ standardem,
a nie incydentalnym zdarzeniem. Wspiera kazdy rodzaj wiedzy, po-
zwala dystrybuowac wiedz¢ w organizacji wsrod pracownikow, a takze
przekazywac ja w czasie (np. nowym pracownikom). Jej funkcjonal-
nosc jest uzalezniona od permanentnej weryfikacji i doskonalenia tych
praktyk.

2.2.6. Relacje z otoczeniem

Relacje organizacji z otoczeniem, ich czestotliwo$¢, intensywnosc
1 jakos¢ obrazuja poziom otwartosci organizacji, a tym samym deter-
minujg potencjal uczenia sie. Wiedza o zaangazowanych podmiotach,
formach relacji, ich intensywnosci pozwala zbudowac obraz sieci,
w ktorej dziata dana organizacja. Uzupelnieniem tego obrazu jest in-
formacja o dostepnosci i jakosci ekspertyz jako narzedzia pozyskiwa-
nia wiedzy.

Relacje z otoczeniem: Kontakty/Relacje z dalszym otoczeniem

W ramach kontaktow, mamy do czynienia z dwoma aspektami. Pierw-
szy aspekt dotyczy podmiotdw, z ktdrymi wystepujg relacje: kaz-
dy z nich generuje inne doswiadczenia. Drugi to forma komunikacji
obrazujgca ich charakter (spotkania bezposrednie, sformalizowana
korespondencja, konferencje, komunikaty, wytyczne). Intensywnos$¢
i rozleglos¢ relacji organizacji z otoczeniem, ale takze wewnatrz niej,
poszerza spektrum zrddet informacji. Wielosé tych zrodet pozwala na
analizowanie problemow z rdznych perspektyw, co z kolei obiektywi-
zuje wiedze.
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Relacje z otoczeniem: Jakosc¢ ekspertyz

Dostepnos¢ danych, informacji i wiedzy poprzez ekspertyzy opraco-
wywane przez profesjonalnych, niezaleznych ekspertow (przy zato-
zeniu wysokiej jakosci 1 wiarygodnosci tych opracowan) to efektywne
narzedzie pozyskiwania precyzyjnych impulsdw zwrotnych. Dzigki
zasileniu organizacji tymi danymi mozliwa jest wiarygodna refleksja,
a nastepnie gromadzenie wiedzy.

Relacje z otoczeniem: Analiza sieci

Analiza powigzan danego zespolu z innymi zespotami, z innymi de-
partamentami i z innym instytucjami w kontekscie intensywnosci i ja-
kosci pozwala okresli¢ miejsce organizacji w sieci, a tym samym sku-
teczniej wykorzystywac potencjaly do uczenia si¢ organizacji.

3. Narzedzie badawcze

W wyniku zastosowania narzedzi wypracowanych w modelu MUS
(ankieta, algorytmy obliczeniowe) mozliwe bylo okreslenie w oparciu
o wyniki badania ankietowego potencjalu uczenia si¢ organizacji po-
przez wskazanie wartosci osiggnietych w poszczegolnych procesach
(Impulsy — Refleksja — Wiedza — Adaptacja) oraz okreslenie inten-
sywnosci wystepowania poszczegolnych determinant (Kadry, Zespoty,
Kierownictwo, Zasoby, Procedury i zwyczaje, Relacje z otoczeniem).
Model MUS jest jednym z niewielu narzedzi, ktore zostalo stwo-
rzone do badania poziomu organizacyjnego uczenia si¢ w administra-
cji. Wiekszos¢ prezentowanych w literaturze modeli jest jedynie ada-
ptowana do tego celu. Model ten zostal opracowany i przetestowany
w polskiej administracji, co gwarantuje jego dopasowanie do uwarun-
kowan organizacyjnych, spotecznych i kulturowych. Badanie MUS byto
przeprowadzane (w wersji pierwotnej oraz poprawionej) takze wsrod
pracownikow owczesnego (2012 i 2014) Ministerstwa Rozwoju Regio-
nalnego, ktorego jedng z kluczowych kompetencji jest programowanie
i wdrazanie unijnej polityki spdjnosci, zatem model ten uwzglednia
specyfike tego obszaru. Model MUS cechuje duza adaptacyjnosé. Jest
on na tyle elastyczny, ze pozwala uwzglednic¢ rozne poziomy organi-
zacyjne (od pracownika, poprzez zespoly, do departamentow i calej
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organizacji), a jego logika wyrozniajaca procesy uczenia sie i determi-
nanty daje mozliwos¢ wieloptaszczyznowych analiz i oceny zaleznosci
wystepujacych pomigdzy tymi elementami.

Model MUS zostal dopasowany do potrzeb badania, co umozliwito
weryfikacje przyjetych hipotez badawczych. Adaptacja modelu MUS
objeta nastepujgce aspekty:

— dopasowanie brzmienia pytan do struktury organizacyjnej

UMWM,

— uszczegotowienie tresci czesci pytan w kontekscie kultury orga-
nizacyjnej UMWM,

- zamieszczenie dodatkowych pytan w kliku obszarach,

— dodanie do modelu modutu III, ktdrego zadaniem byla ocena,
z jakich narzedzi korzystajg ankietowani®,

— dodanie metryczki pozwalajacej na zgromadzenie podstawowych
danych charakteryzujacych ankietowanych,

— wypracowanie autorskich wag dla pytan w ramach badanych pro-
cesOw 1 determinant,

— zastosowanie zmienionego formularza ankiety,

— zmiana sposobu prezentacji wynikow, zastosowanie zagregowa-
nych danych obrazujacych nat¢zenie poszczegdlnych procesow,
determinant oraz ich sumaryczne wartosci.

Zastosowane narzedzie badawcze sklada si¢ z trzech modutow

(zob. tab. 26).

Dane do analizy ilosciowej zostaly zgromadzone przy uzyciu ankiety.
W ankiecie wykorzystano pigciostopniowg skale Likerta. Zastosowanie
jednolitej skali pozwolito na obrazowanie zmiennych w formie wskaz-
nikow informujacych o intensywnosci badanych zjawisk. Pojedyncze
pytania mierzyly czestotliwos¢ wystepowania okreslonych zachowan
i zjawisk w urzedzie, poszczegdlnych departamentach i zespotach.
Zgrupowane w kilka obszardw pytania umozliwialy ocen¢ pojedynczych
procesow lub determinant uczenia si¢. Dalsza agregacja wynikow po-
zwolila na zintegrowana ocene potencjatu uczenia si¢ badanych komo-
rek organizacyjnych oraz oceng¢ natezenia poszczegdlnych determinant.

10 Dodany do modelu MUS modut IIT (Narzedzia) mogiby by¢ traktowany jako
jeden z obszarow w ramach determinant, jednak cel pracy wymagat wydzie-
lenia tego obszaru i poddania go autonomicznej analizie.
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Tab. 26. Moduty narzedzia badawczego

Modut badania Opis, rola

Modut | Proces uczenia sie organizacji/departamentu/zespotu to cykl sktadajacy sie
Procesy uczenia sie | z czterech krokow: Impulsy, Refleksja, Wiedza i Adaptacja.

Impulsy (informacje z otoczenia) sa przyczynkiem do Refleksji, wynikiem
4 procesy Refleksji jest nowa Wiedza, ona z kolei jest baza do wprowadzania zmian,
czyli Adaptacji.

Zmierzenie natezenia, z jakim te elementy wystepuja pozwoli na ocene po-
ziomu uczenia sie oraz na diagnoze czy elementy te sa we wiasciwy sposob

faczone.
Modut Il Organizacja realizujgc swoje zadania, wykorzystuje zasoby ludzkie ja i ma-
Determinanty terialne, dziata w ramach procedur, utartych praktyk i jest w ciagtej relacji
z otoczeniem. Model uwzglednia te obszary, ktdre w najistotniejszy sposob
6 determinant wptywaja na procesy uczenia sie.

Pomiar natezenia, z jakim wystepujg poszczegdlne determinanty pozwoli
oceni¢ ich wptyw na potencjat uczenia sie organizacji.

Modut Ill Poszczegdlne zespoty wykorzystuja w swojej pracy zréznicowane narze-
Narzedzia dzia. Narzedzia wywodzg sie z jednej z trzech grup, tj. sa specyficzne dla
zarzadzania publicznego o charakterze biurokratycznym (Weberowskim),
3 rodzaje narzedzi | rynkowym (NPM) i partycypacyjnym (Governance). Pomiar umozliwi okre-
slenie, jakie narzedzia sa charakterystyczne dla danego pracownika/ze-
spotu, a nastepnie pozwoli zweryfikowac, czy istnieje zaleznos¢ pomiedzy
stosowanymi narzedziami a poziomem uczenia sie.

Metryczka Uzupetnieniem badania jest zgromadzenie podstawowych informacji
0 ankietowanych. Umozliwig one analize zaleznosci pomiedzy poziomem
uczenia sie a doswiadczeniem zawodowym, stanowiskiem i profilem wy-
ksztatcenia pracownikdw.

Zrédto: opracowanie wiasne.

3.1. Organizacja badania ankietowego

Grupe respondentow stanowili pracownicy Urzedu Marszatkowskiego
Wojewodztwa Matopolskiego odpowiedzialni za zarzgdzanie i wdra-
zanie MRPO", ktorzy realizowali zadania z zakresu: programowania,

11  Zarzadzanie MRPO definiuje¢ jako programowanie, ewaluacje¢, zarzgdzanie
finansowe calym programem, natomiast wdrazanie MRPO jako wszelkie
dzialania zwigzane z obstugg poszczegdlnych projektow. Analogiczny po-
dziat zastosowano w strukturze organizacyjnej UMWM opisanej w rozdzia-
le trzecim.
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zarzgdzania finansowego, koordynacji procesow i procedur, monito-
ringu 1 ewaluacji, wyboru projektow, kontraktacji projektow, rozlicza-
nia projektow, kontroli projektow, wsparcia informatycznego, audytu
wewngetrznego. Byli to pracownicy Departamentow: Funduszy Euro-
pejskich, Polityki Regionalnej, Budzetu i Finansow, Kontroli i Audytu
Wewnetrznego oraz Organizacyjnego. Reprezentowane byty poszcze-
golne poziomy zarzgdcze: pracownicy merytoryczni (w tym glowni
specjalisci), kierownicy oraz dyrektorzy (z dyrektorami zostaly prze-
prowadzone wywiady).

Badanie nie dotyczylto calego UMWM, ale jego cz¢sci stanowigcej
samodzielny, zintegrowany system realizacji polityki spdjnosci na
poziomie regionalnym'. Badanie ankietowe zostato przeprowadzone
jednokrotnie, a jego wyniki byly porownywane, pomiedzy grupami ze-
spotow. Dodatkowo wyniki zostaly odniesione do rezultatow badania
przeprowadzonego wsrdd pracownikow ministerstw z 2014 roku w ra-
mach projektu MUS.

Przeprowadzitem pilotaz narzedzia kwestionariuszowego, co po-
zwolilo doprecyzowac brzmienie czesci pytan. Wszyscy respondenci
wypelniali ten sam formularz ankiety. Zastosowano rozwigzanie po-
$rednie pomiedzy tradycyjna ankietg papierowa a ankietg interneto-
wg. Ankieta byla przygotowana w formie aktywnego pliku pdf, wy-
pelnianego przez respondentow. Formularz ankiety przedstawitem
w zalgczniku. Ankieta skladata sie z czesci wprowadzajgcej, informu-
jacej o charakterze badania oraz czterech grup pytan dotyczacych:
procesow uczenia si¢ (43 pytania), determinant uczenia si¢ (80 pytan),
stosowanych narzedzi (34 pytania) i metryczki (7 pytan). Zastosowane
w kwestionariuszu pytania (poza metryczks) maja charakter jakoscio-
wy — respondenci wyrazali swoje opinie i dokonywali oceny.

Badanie wszystkich ankietowanych odbylo si¢ w tym samym cza-
sie, tj. w okresie od 1 do 30 pazdziernika 2015 roku. Majgc na uwadze
dbatosé¢ o stope zwrotu ankiet, termin badania wybrano celowo, tzn.
po okresie wakacyjnym (duza absencja pracownikow), a przed okresem
najwickszego obciazenia pracg, czyli przed koncem roku budzetowe-
go. Zgromadzilem 156 ankiet od pracownikow i kierownikow. Badanie

12 W dalszej analizie odniesienie do UMWM oznacza cz¢s$¢ urzedu odpowie-
dzialng za realizacje MRPO, ktora byla objeta badaniem.
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miato charakter pelny, a nie reprezentatywny, badana populacja obej-
mowata wszystkich pracownikow badanych zespotow. Badanie i anali-
za odnoszg si¢ do struktury organizacyjnej UMWM obowigzujacej do
dnia 31 grudnia 2014 roku. Od 1 stycznia 2015 roku wdrozono struk-
ture dopasowana do potrzeb realizacji kolejnego programu operacyj-
nego, tj. RPO WM 2014-2020.

3.1.1. Podziat populacji na grupy

Badanie objelo szesnascie zespotow w ramach pigciu departamentow.
Pominigte zostaly zespoly o tzw. ,,obstugowym” charakterze, czyli zaj-
mujace sie: logistyka, informatyksa, obstuga kadrowo-ptacows.

Tab. 27 Podziat zespotéw na grupy

Departament

Zespot

Symbol grupy

Zespot ds. Promocji

Centrum Informacyjne FEM

Departament
Organizacyjny

Zespot Radcow Prawnych

Zespot ds. Wyboru Projektow 2
Departgm_ent Funduszy Zespot ds. Realizacji Projektow
Europejskich 3
Zespot ds. Pratnosci
Zespot ds. Kontroli Projektdw A
Zespot ds. Wspierania Wdrazania 5
Zespot ds. Programowania/Planowania 6"
Departament Polityki | Zespot ds. Monitoringu i Pomocy Technicznej
Regionalnej Zesp6t ds. Zarzadzania Finansowego '
Zespot ds. Odwotan
Zespot ds. Funduszy Unijnych
.De.partalment Budzetu Zespot ds. Ksiegowosci 8"
i Finansow
Stanowisko ds. Windykacji, Egzekucji i Zabezpieczen
Departament Kontroli Stanowisko ds. Audytu
i Audytu
9

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Duze zrdznicowanie pomigdzy zespotami w ramach departamen-
tow bylo powodem wprowadzenia dodatkowej klasyfikacji poprzez
wyrdznienie grup zespotdw. W wyniku analizy zakresow zadan, specy-
fiki wykonywanej pracy, relacji wewnetrznych i zewnetrznych szesna-
$cie zespolow podzielitem na grupy.

W ramach dziewig¢ciu wyrdznionych grup zostala przeprowadzo-
na dalsza analiza danych. Ta klasyfikacja ma charakter podstawowy,
w czesci przypadkow analiza odnosi sie takze do poziomu departa-
mentow lub zespotow.

W okresie wdrazania programu, tj. w latach 2007-2014 liczba
pracownikow w poszczegolnych zespotach zmieniata si¢. Poczatkowo
wzrost zatrudnienia byl zwigzany z dochodzeniem do stanu docelo-
wego, nast¢pnie wystepowaly przepltywy pracownikow pomiedzy ze-
spotami warunkowane cyklem pracy z projektami — wybor, realizacja,
platnoéci, kontrola. Srednia liczba pracownikdw we wszystkich bada-
nych departamentach wynosita 180 osob, ankiety zostaly wypelnione
przez 156 0s0b, co stanowi 86% S$redniej liczby pracownikow. Czesé
z pracownikow w czasie badania przebywata na urlopach macierzyn-
skich, dlatego nie mogta wypelnic¢ ankiety.

3.2. Opracowanie danych

Pierwszym krokiem w trakcie opracowania danych bylo uzupelnienie
brakujacych rekordow w bazie, nastepnie zastosowanie wag dla pytan
czgstkowych i normalizacja odpowiedzi.

3.21. Uzupetnienie brakujacych danych

W bazie danych zlokalizowano wszystkie brakujgce rekordy w ramach
poszczegolnych modutow.

Dla poszczegolnych odpowiedzi, obliczono mediany w ramach kaz-
dej grupy ankietowanych (od ,1” do ,,9”). Brakujace rekordy zostaly
uzupelnione obliczonymi w powyzszy sposob medianami. Brakujgce
dane dotyczace profilu wyksztalcenia uzupeliono profilami wystepu-
jacymi najczesciej w danej grupie.
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Tab. 28. Zestawienie pustych rekordéw w modutach badania ankietowego

Modut Liczba Liczba pustych Odsetek pustych
badania rekordow rekordow rekordow
Modutl 6708 u 02%
Procesy uczenia sie
Modut 12324 15 04%
Determinanty
Modut lll o
Stosowane Narzedzia 2304 10 0.2%
Metryczka 1092 49 44%
SUMA 25428 18 0,5%

Zrédto: opracowanie wtasne.

3.2.2. Wagi pytan czastkowych w modelu

W modelu MUS, w ramach procesow i determinant uczenia sie, zasto-
sowano dla pytan czastkowych z ankiety wagi, ktore zostaly wyliczone
w oparciu o dane statystyczne pozyskane przez tworcow modelu w wy-
niku badan pilotazowych, z wykorzystaniem narzedzi modelowania
strukturalnego SEM.

W zwigzku z modyfikacjami wprowadzonymi w modelu (m.in. do-
danie pytan uzupeniajacych), po konsultacji z tworcami rozwigzan
statystycznych w Modelu MUS, na potrzeby niniejszego badania wagi
te, zostaly ponownie okreslone w sposob ekspercki. Z grupy 156 ankie-
towanych osob wyloniono grupe ekspercka liczgca prawie 10% bada-
nej populacji — 15 o0sob. Kryterium udzialu w tej grupie byto doswiad-
czenie w pracy zwigzanej z realizacjg MRPO, $ciezka dotychczasowego
awansu (wybrano osoby, ktore rozpoczynaly prace jako szeregowi
pracownicy), doswiadczenie w pracy w roznych zespotach. W grupie
znalazlo si¢: 3 pracownikow, 4 gtownych specjalistow, 5 kierownikow,
3 dyrektorow. Osoby te, po otrzymaniu instrukcji, wypelnily formu-
larz, przypisujac wagi poszczegdlnym pytaniom w ramach elementow
obrazujgcych procesy uczenia si¢ oraz determinanty. W oparciu o dane
z 15 kwestionariuszy obliczono usrednione wagi dla poszczegolnych
pytan. W porownywanych zakresach uzyskano zblizone do Modelu
MUS wartosci wag.
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3.2.3. Normalizacja odpowiedzi

Odpowiedzi byly poddane procesowi konwersji w nastepujacy sposob:
w bazie danych dla kazdego pytania skonwertowano odpowiedzi an-
kietowanych, zamieniajac odpowiedzi negatywne (11 2 na skali Liker-
ta) na zera, odpowiedzi pozytywne (3, 4 i 5) pozostaly niezmienione.

W ankiecie, na skali Likerta, zostaly oznaczone jedynie wartosci
krancowe: ,,zdecydowanie si¢ nie zgadzam” oraz ,.zdecydowanie si¢
zgadzam”. Konsultacja z grupg ekspercky potwierdzita, ze odpowiedz
,»3” byla rozumiana jako najstabsza zgoda na twierdzenie. W zwigz-
ku z tym odpowiedz ,,3” byta traktowana jako odpowiedz pozytywna
0 najmniejszej intensywnosci.

Rys. 22. Przyktadowe pytanie z ankiety

Al1. W moim zespole: Pracownicy regularnie uczestnicza w zewnetrznych
konferencjach/spotkaniach zwigzanych z obszarem ich pracy.

zdecydowanie zdecydowanie
sie nie zgadzam sie zgadzam
10 20 30 40 50

Zrédto: formularz ankiety.

Kolejnym krokiem bylo zsumowanie wartosci (uwzgledniajgcych
wagi) w ramach poszczegolnych elementow — grup pytan. Podzielenie
otrzymanych wartosci przez maksymalng do uzyskania liczbe punk-
tow, tj. przez 5, pozwolilo na znormalizowanie otrzymanych wynikow
i pokazanie ich jako zmiennych z przedziatu od 0 do 1.

Grupy pytan skladajg sie w poszczegolne procesy i determinanty;
obliczono indeksy z tych wartosci, dodajac je. W celu zachowania war-
tosci znormalizowanych w przedziale od O do 1 po zsumowaniu zosta-
ty one podzielone przez maksymalna mozliwg do osiggniecia warto$é
(rowna liczbie dodawanych elementow). Analogiczne dzialanie zostato
wykonane przy obliczaniu syntetycznego wskaznika obrazujgcego po-
ziom nate¢zenia wszystkich proceséw uczenia si¢ oraz wskaznika obra-
zujgcego poziom natezenia wszystkich determinant.

W wyniku obliczenn mozliwe bylo ustalenie, dla kazdego ankieto-
wanego, z jaka intensywnosciag w jego ocenie wystepuja poszczegolne
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elementy procesu uczenia si¢ oraz sumarycznie caly proces uczenia
si¢. Podobnie w przypadku determinant, mozliwe byto okreslenie na-
tezenia wystgpowania poszczegolnych z nich oraz sumy wszystkich.
Dalsza analiza pozwolila na wyznaczenie tych wartosci dla kazdej
z grup zespotow — od ,,1” do ,,9”.

3.3. Analiza danych ilosciowych

Ponizej opisano, jakie dane zostaly pozyskane w ramach poszczegol-
nych modutow oraz metryczki. Prezentacja rozpoczyna si¢ od Modu-
tu III - Stosowane narze¢dzia. Na podstawie jego wynikow dokonano
gtownej klasyfikacji respondentdw w badaniu, dzielac ich na dziewiec
grup. W rozdziale piatym przedstawiono wyniki analizy danych ilo-
$ciowych oraz plynace z niej wnioski.

3.3.1. Stosowane narzedzia

Na podstawie cz¢$ci C ankiety: ,,Stosowane narzedzia” — pytania od C1
do C34, zostala przeprowadzona ocena, z jakich narzedzi korzystaja
poszczegolni ankietowani. Ten modut nie wystepowat w Modelu MUS.
Narzedzia podzielono na 3 grupy:
— Grupa ,,W” — narzedzia wywodzace sie¢ modelu biurokratycznego
(Weberowskiego).
— Grupa ,,N” — narzedzia wywodzace si¢ modelu rynkowego (New
Public Management).
— Grupa ,,G” - narze¢dzia wywodzace si¢ modelu partycypacyjnego
(Governance).

Kazde z 34 pytan w przypadku odpowiedzi pozytywnej (3, 4, 5)
oznacza, ze ankietowany stosuje narzedzia specyficzne dla danego
modelu/modeli. Pytania zostaly skonstruowane w oparciu o studia
literatury w zakresie modeli zarzadzania publicznego i wywodzacych
sie z nich narzedzi. Szczegotowo przedstawiono te model w rozdzia-
le drugim. Uwzgledniono takze specyfike zadan realizowanych przez
UMWM w zakresie realizacji MRPO opisang w rozdziale trzecim. Przy-
porzadkowanie pytan do modeli, z uwzglednieniem wag, przedstawia
ponizsza tabela (zob. tab. 29).
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Tab. 29. Pytania diagnozujace, jakie narzedzia stosuja ankietowani

PYTANIE W|N|G

(1e W moim zespole wiekszo$¢ spraw jest prowadzona w oparciu o Kodeks
Postepowania Administracyjnego

(2@ W moim zespole wiekszos¢ spraw jest prowadzona w oparciu o wytyczne 05105

(3e Od decyzji podejmowanych przez nasz zespdt zwykle istnieje mozliwos¢
odwotania sie do innej instytucji

(4@ W pracy mojego zespotu czesto wykorzystywane sg listy sprawdzajace 1

(5e W pracy mojego zespotu czesto wykorzystywany jest mechanizm ,dwach
par oczu”

(6e Dziatania realizowane przez moj zespot maja zwykle powtarzalny
i standardowy charakter

(7e Zakres dziatania mojego zespotu jest skoncentrowany na waskim
obszarze

(8e W pracy mojego zespotu czesto wykorzystywane sa narzedzia

informatyczne o charakterze bazodanowym 077103

(9e W pracy mojego zespotu czesto wykorzystywane sa narzedzia
informatyczne o charakterze aplikacji wspomagajacych prace, opracowane 07103
wytacznie w tym celu (dedykowane oprogramowanie)

(10e W pracy mojego zespotu czesto wykorzystywane sg narzedzia

informatyczne o charakterze komunikacyjnym i informacyjnym 03| 07

(11e Praca mojego zespotu jest zwigzana z ciatami o charakterze:
konsultacyjnym, monitorujacym, doradczym (np. komitety monitorujace, fora 1
subregionalne itp.)

(12e W pracy mojego zespotu czesto korzystamy ze wsparcia radcy prawnego

urzedu 07103

(13e W moim zespole realizujac zadania koncentrujemy sie na ich zgodnosci
Z prawem

(14e W moim zespole realizujac zadania koncentrujemy sie na ich
efektywnosci i skutecznosci

(15e W moim zespole realizujac zadania koncentrujemy sie na spetnieniu
oczekiwan naszych partneréw (w tym beneficjentow)

(16e Zewnetrzne kontrole weryfikujac prace mojego zespotu koncentrujg sie
na jej zgodnosci z prawem

(17e Zewnetrzne kontrole weryfikujac prace mojego zespotu koncentruja sie

na jej efektywnosci 07103
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PYTANIE

(18e M0j zespot jest zaangazowany w przygotowywanie dokumentéw
o charakterze strategicznym (np. strategia rozwoju, program operacyjny,
programy wojewodzkie)

(19 Nasz departament ma wptyw na ksztatt aktdw prawnych
warunkujacych nasza prace (np.: ustawy, rozporzadzenia)

07

03

(20e Nasz departament ma wptyw na ksztatt dokumentdéw strategicznych
warunkujacych nasza prace (np.: strategia rozwoju, program operacyjny)

(21e Nasz departament ma wptyw na ksztatt dokumentéw wdrozeniowych
warunkujacych nasza prace (np.: wytyczne, podreczniki procedur)

(22 W pracy mojego zespotu czesto wykorzystywane sg takie narzedzia, jak
analiza SWOT, diagnoza stanu, analiza kosztow i korzysci

03

07

(23e W pracy mojego zespotu czesto korzystamy z ustug podmiotow
zewnetrznych

(24e W pracy mojego zespotu czesto dokonujemy zamdwien publicznych

07

03

(25e Praca mojego zespotu jest zwykle planowana w dtugookresowej
perspektywie

03

07

(26e Dla dziatan mojego zespotu okreslone sa konkretne rezultaty i koszty
zobrazowane wskaznikami

(27e W zarzadzaniu moim zespotem wykorzystywany jest budzet zadaniowy

(28e Moj zespot czesto wykorzystuje narzedzia zewnetrznej ewaluacji (oceny)

05

05

(29e Zadania realizowane przez moj zespot sa czesto poddawane
wewnetrznym audytom i kontrolom

07

03

(30e Zadania realizowane przez moj zespot sa czesto poddawane
zewnetrznym audytom i kontrolom

05

05

(31 M0j zespdt czesto wspdtpracuje z partnerami zewnetrznymi (np.
uczelnie, inne samorzady, organizacje pozarzadowe)

(32e Dziatania mojego zespotu zobrazowane sa w formie powtarzalnych
procesow

05

05

(33 M0j zespot czesto wykorzystuje (organizuje) w swojej pracy warsztaty,
konferencje, seminaria, debaty itp.

(34e M0j zespat czesto konsultuje z partnerami spotecznymi i gospodarczymi
przygotowywane dokumenty programowe i wdrozeniowe

13

12

11,5

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Dla poszczegdlnych ankietowanych, w oparciu o 34 odpowiedzi
kazdego z nich, okreslono wynik w kazdej z kategorii W/N/G. Pozwo-
lito to wskazaé, ktore ze stosowanych przez niego narzedzi maja do-
minujacy charakter. Przyporzadkowania ankietowanego do danej ka-
tegorii dokonano wybierajac te o najwigkszym udziale procentowym.

— Grupa W - objeta 80 ankietowanych, tj. 51,28%,

— Grupa N - objeta 33 ankietowanych, tj. 21,15%,

— Grupa G - objeta 43 ankietowanych, tj. 27,56%.

Kolejnym krokiem byto okreslenie, z jakich narzedzi korzystajg po-
szczegolne grupy zespotow.

Tab. 30. Narzedzia stosowane w poszczegdlnych grupach zespotow

Liczba wskazan Odsetek wskazan
GRUPA
w N G w N G
' 1 3 10 114% 2143% 1N43%
2" ll 5 4 55,00% 2500% 20,00%
3 21 1 6 61,76% 20,59% 1765%
4 17 2 3 1121% 9,09% 13,64%
S 2 1 4 15.38% 53,85% 30,77%
6" 0 0 10 0,00% 0,00% 100,00%
g 9 3 6 50,00% 16,67% 3333%
8" 16 3 0 84,21% 1579% 0,00%
9" 3 3 0 50,00% 50,00% 0,00%
SUMA 80 33 43 51,28% 2115% 2756%

Zrédto: opracowanie wiasne.

Dla poszczegolnych grup okreslono jako dominujacy typ narzedzi
ten o najwiekszym udziale procentowym. Do kazdej z grup zespotow
zostaly przypisane symbole literowe. Jesli udzial drugiego w kolejnosci
typu narzedzi przekraczat 20%, to wskazywano go na drugiej pozycji
w symbolu literowym. Dodatkowo, dokonano przegladu zadan poszcze-
golnych zespotow (i ich grup) opisanych w rozdziale trzecim. Z zakresu
obowigzkow grup zespotow czesciowo wynikaja stosowane w pracy na-
rzedzia. Wynik tej analizy zostal porownany z danymi pochodzacymi
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z ankiet. Porownanie to potwierdzilo, ze dominujace narzedzia w po-
szczegdlnych grupach zespotow sa analogiczne w obydwu analizach.

W dalszej analizie wyniki dla grup s3 prezentowane zgodnie z ko-
lejnoscia wynikajaca z ponizszej tabeli (zob. tab. 31). Jako pierwsze pre-
zentowane s3 grupy z dominujacymi narzedziami biurokratycznymi
(W), w srodku znajduja sie grupy korzystajace z narzedzi mieszanych
ze znaczacym udzialem narzedzi rynkowych (N), a na koncu grupy sto-
sujace narzedzia wywodzace si¢ z zarzadzania partycypacyjnego (G).

Tab. 31. Symbole oznaczajace poszczegdlne grupy zespotow

DEPARTAMENT ZESPOL Grupa | Symbol

Zespot ds. Funduszy Unijnych

Zespot ds. Ksiegowosci

Departament Budzetu i Finansow 8 8'-W
Stanowisko ds. Windykacji,
Egzekudji i Zabezpieczen

Departament Funduszy Europejskich | Zespdt ds. Kontroli Projektow A A=W

Zespot ds. Realizacji Projektow
Departament Funduszy Europejskich 3 3 -W
Zespat ds. Pratnosci

Departament Funduszy Europejskich | Zespdt ds. Wyboru Projektow 2" ,2"-WN
Departament Kontroli i Audytu Stanowisko ds. Audytu

9 9"-WN
Departament Organizacyjny Zesp6t Radcow Prawnych

Zespat ds. Monitoringu i Pomocy
Technicznej

Departament Polityki Regionalnej Zespot ds. Zarzadzania e J'-WG
Finansowego

Zespot ds. Odwotan

Departament Funduszy Europejskich | Zespdt ds. Wspierania Wdrazania 5 ,5'-NG

Zespot ds. Promocdji
Departament Funduszy Europejskich g J'-GN
Centrum Informacyjne FEM

/espot ds. Programowania/

Departament Polityki Regionalnej Planowania

Zrodto: opracowanie wiasne.
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3.3.2. Procesy uczenia sie

Modut I obejmowat 43 pytania (Al — A43) oceniajgce czy zachodzg
procesy uczenia si¢ (elementy sktadowe procesu uczenia si¢: IMPULSY
— REFLEKSJA — WIEDZA - ADAPTACJA).

Rezultatem analizy bylo obliczenie dla kazdego ankietowanego wy-
nikow w ramach elementow procesow uczenia si¢, nastepnie poszcze-
golnych procesow uczenia si¢ oraz wskaznika syntetycznego obrazu-
jacego calosciowo poziom uczenia si¢. Wskazniki zostaly nast¢pnie
wyliczone dla poszczegdlnych grup zespotow.

Tab. 32. Procesy uczenia sie — intensywnos¢ w poszczegolnych grupach

GRUPA IMPULSY | REFLEKSJA | WIEDZA | ADAPTACJA | PROCESY
8'-W 0222 0,661 0813 0386 05521(9)
A=W 0518 0734 0822 0464 0,634 (6)
3-W 0,508 0,557 0715 0471 0,563 (8)
,2'-WN 0,568 0719 0826 0,502 0654 (5)
,9"-WN 0,674 0768 0,889 05503 0708 (3)
J-WG 05576 0772 0870 0446 0,666 (4)
5'-NG 0433 0628 0,840 0,550 0613 (7)
J'-GN 0731 0,770 0,836 0515 0713 (2)
-G 0787 0767 0,863 0633 0763 (1)
catosc 0528 0,687 0811 0483 0627

Zrédto: opracowanie wiasne.

3.3.3. Determinanty uczenia sie

Modut II obejmowatl 80 pytan (B1 — B80) odnoszacych sie do wyste-
powania determinant uczenia si¢ (determinanty: KADRY, ZESPOLY,
KIEROWNICTWO, ZASOBY, PROCEDURY I ZWYCZAJE, RELACJE
Z OTOCZENIEM).

Narzedzie badawcze 223



Rezultatem analizy bylo okreslenie dla kazdego ankietowanego wy-
nikéw obrazujgcych, z jakim natezeniem wyst¢puje dana determinan-
ta oraz okreslenie tych wskaznikow dla poszczegolnych grup.

Nie wszystkie pytania w ankiecie dotyczace determinant byty sfor-
mutowane w sposob umozliwiajacy udzielenie odpowiedzi z wykorzy-
staniem skali Likerta. W przypadku pytania 48, przyjeto nastgpujacy
sposob interpretacji wynikow, pozwalajacy na zastosowanie skali Li-
kerta: odpowiedz a) — 5,a)ib) - 5,a)ib)ic) - 5,b) - 3,b)ic) - 3, a)
ic) - 3,c) — 1. Po przeksztalceniu odpowiedzi na skalg Likerta pytanie
wlgczono do dalszej analizy. Pytanie B72, okreslajace wspolpracujgce
podmioty, wylaczono z analizy. Zostalo ono uwzglednione w analizie
powigzan zespotow/departamentdow.

W zakresie DETERMINANT wystepowaly pytania ,negatywne”: B8,
B17, B19, B21, B74 — w ich przypadku odwrocono skalg (tzn. 1=5, 2=4,
3=3), nast¢pnie traktowane byly analogicznie do pozostatych pytan.

W przypadku pytan oceniajacych styl zarzgdzania Kierownikow
(B24-B34) oraz Dyrektorow (B35-B46) pytania te podzielono na 3
grupy oceniajace rozne style kierowania, tj.: styl zespotowy, styl biu-
rokratyczny, styl autorytarny (wyroznione w Modelu MUS). Wskazniki
zostaly przyporzgdkowane do kazdego stylu (grupy pytan). W rezulta-
cie wynik osiagniety w poszczegolnych grupach pytan pozwolit ocenic,
jaki styl kierowania jest charakterystyczny dla przetozonych w ocenie
danego ankietowanego. Zatem kazdy ankietowany ma przypisany do-
minujacy styl kierowania swojego kierownika i swojego dyrektora. Na
poziomie poszczegolnych ankietowanych obliczono wyniki dla kazde-
go stylu kierowania: jesli styl kierowania zespotowego byt dominujacy,
to do dalszej analizy wzieto pod uwage ten wynik, jesli natomiast do-
minowat inny styl, to wprowadzono wartos¢ ,,0”, ktora oznacza, ze styl
kierowania nie miat pozytywnego wplywu na procesy uczenia sie. Do-
datkowo, okreslono style zarzadzania w ramach poszczegolnych grup
ankietowanych. Jako styl dominujacy wskazywano ten o najwickszym
udziale procentowym, a jesli ktdrys z pozostatych stylow mial udziat
powyzej 20%, to byl wskazany jako alternatywny.
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Tab. 33. Style kierowania wsrod kierownikdw w poszczegdlnych grupach

GRUPA | zespotowy | biurokratyczny | autorytarny | Dominujacy | Alternatywny
styl styl
g 48,56% 3839% 13,05% Zespotowy biurokratyczny
2 6219% 3781% 0,00% Zespotowy biurokratyczny
3 46,97% 3756% 1546% Zespotowy biurokratyczny
A 41401% 3738% 15.21% Jespotowy biurokratyczny
5 4588% 3818% 15,94% lespotowy biurokratyczny
6" 50,41% 3814% 11,45% Zespotowy biurokratyczny
g 50,78% 3778% 1144% lespotowy biurokratyczny
8" 53,95% 4460% 145% Zespotowy biurokratyczny
9" 4976% 4584% 440% lespotowy biurokratyczny

Zrodto: opracowanie wiasne.

Tab. 34. Style kierowania wsrod dyrektoréw w poszczegdlnych grupach

GRUPA | zespotowy | biurokratyczny | autorytarny | Dominujacy | Alternatywny
styl styl

J 4705% 3821% 14,74% Zespotowy biurokratyczny
2" 53,32% 39,23% 745% Zespotowy biurokratyczny
3 4215% 39,28% 18,57% Zespotowy biurokratyczny
A 50,74% 34712% 1514% Zespotowy biurokratyczny
5 4505% 44.91% 10,04% Jespotowy biurokratyczny
6" 52,67% 41,25% 6,08% Zespotowy biurokratyczny
e 50,00% 38,75% 11,25% Zespotowy biurokratyczny
8" 31,69% 4674% 257% | biurokratyczny ;Eig?;?gx/y

9" A% 3973% 1916% Zespotowy biurokratyczny

Zrodto: opracowanie wiasne.

Na podstawie danych czgstkowych wynikajacych z oceny pojedyn-
czych pytan obliczono wskazniki dla poszczegolnych determinant
oraz wskaznik zintegrowany.
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Tab. 35. Determinanty uczenia sie — intensywnos¢ w poszczegolnych grupach

(=) >

£ =

S = =

=

e S > 2 L =

= = 2 S 3 = g =

2 a = o b o S =

[C] S N i~ 5 g = a
8- 0,732 0,821 0,51 0,587 0613 0466 0,622 (8)
0,753 0489 0,693 (6)

W
A=W 0,836 0,765 0,659 0,658
W 0783 0778 0,547 0,616 0,689 0,545 0,660 (7)

,2"-WN 0,803 0,816 0,816 0708 0,679 0494 0719 (4)

,9"-WN 0,853 0871 0,531 0,796 0723 0,570 0724 (2)

J'-WG 0824 0,860 0,675 0,695 0,730 0,550 0723 (3)

S5'-NG 0,755 0,787 0449 0,545 0,648 0,538 0,620 (9)

J'-GN 0,782 0,802 0,622 0,661 0,674 0,627 0,695 (5)

6'-G 0,825 0,829 0,807 0675 0,604 0615 | 0726(1)

catos¢ | 0794 0,805 0,622 0,648 0683 053 | 0681

Zrédto: opracowanie wtasne.

3.3.4. Analiza powiazan

W ramach Determinant jako jeden z czynnikdéw wplywajacych na pro-
cesy uczenia sie badane byly powigzania zewnetrzne i wewnetrzne po-
szczegdlnych zespotow.

Analiza powigzan zewngtrznych zostala dokonana w oparciu
o dane zgromadzone w badaniu ankietowym. Respondenci wskazywali
instytucje, z ktorymi wspolpracujg, wybierajac je z listy (mieli takze
mozliwo$¢ wskazania innych instytucji). Na podstawie tych danych
okreslono wskazniki obrazujace natezenie wspolpracy zewnetrznej dla
grup zespotow.

Analiza powigzan wewnetrznych miata charakter oceny eksperc-
kiej, zostata dokonana przez kierownikow zespotow. Kazdy z kierow-
nikéw wypelnit ankiete, w ktorej ocenial w skali od O (brak wspolpracy)
do 5 (bardzo intensywna wspodlpraca) natezenie wspotpracy z innymi
zespolami zaangazowanymi w realizacje MRPO.
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Tab. 36. Macierz powigzan zewnetrznych - wskazniki

=
£
>
© = v S — o
o
o = S 5] s TS >
e |3 gl 3|2 o o s
2 = = 2
2= 5 S iy S s | B E._ |5 0
S ¥ = = [ 2 = o o2 o 2 o ]
o= [=] ) N = ) — T 1;‘ A4 <
g S =2o| S = % | = x| T T
oS> NN = (=3 k=] o =] [ R p
< = 9 [ B — = - w = B [ = = =
a TR > S g RZ] 8= | 52|35 =
= cao| EC = c by = 5 29| eg S
[ g | =0 2 T X = S=| 25| ¥ =
[T} M o|ixo = wn v} = S| E£Ew| £0 A
1" 1000 | 0786 | 0643 | 0857 | 0429 | 1,000 | 014 | 0500 | 0357 | 0698

2" 1000 | 0,800 | 0,850 | 0,700 | 1,000 | 1,000 | 0900 | 0450 | 0,050 | 0,750

3 1000 | 0294 | 0471 | 0206 | 0118 | 0676 | 0559 | 0265 | 0,059 | 0405

A 0,955 | 0091 | 0,091 | 0091 | 0,091 | 0500 | 0273 | 0273 | 0455 | 0313

5 0846 | 0385 | 0385 | 0231 | 0,231 | 0,846 | 0615 | 0308 | 0077 | 0436

6" 0,600 | 0,800 | 1,000 | 0700 | 1000 | 0900 | 0,900 | 0800 | 0100 | 0756

g 0444 | 0,000 | 0167 | 0000 | 0222 | 0,833 | 0944 | 0722 | 0278 | 0401

8" 0474 | 0,000 | 0,053 | 0,000 | 0,000 | 0421 | 0474 | 0053 | 0368 | 0,205

9" 0,500 | 0,000 | 0167 | 0,000 | 0,000 | 0333 | 0833 | 0667 | 016/ | 0,296

cafosc™ | 0,808 | 0333 | 0410 | 0288 | 0314 | 0724 | 0647 | 0391 | 0212 | 0459

* Nagtowek ,catos¢” stosowany w tabelach i wykresach odnosi sie do wynikéw obliczo-
nych dla 156 respondentow bez uwzglednienia podziatu na grupy.

Zrodto: opracowanie wiasne.

Na podstawie danych dla pojedynczych zespotdw obliczono wskaz-
niki dla grup zespoldw, a nastepnie syntetyczny wskaznik obrazujacy
natezenie relacji pomigdzy grupami zespotow.

Wskaznik syntetyczny dla kazdej grupy uwzglednia oceng¢ zarowno
kierownika danego zespotu w zakresie wspotpracy z drugim zespotem,
jak 1 ocene kierownika drugiego zespotu w zakresie wspotpracy z ba-
danym zespolem. Za takim podejsciem przemawiaty bardzo niewielkie
roznice w ocenach intensywnosci wspotpracy pomiedzy kierownikami.
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Tab. 37 Macierz powiazan wewnetrznych - wskazniki

GRUPA | 1" | 2" | 3" | .4" | .5" | .6" | .1" | .8" | .9" | Srednia
A X 07 0,55 05 05 07 023 oV 06 0494
2" 07 X 09 1 08 1 073 | 000 07 0,729
3 0,55 09 X 1 08 07 047 | 060 07 0,15
A 05 1 1 X 08 0,6 027 | 0,00 07 0,608
S 05 1 08 08 X 08 073 0,07 07 0,675
6 07 1 06 06 08 X 08 0 08 0,663
g 023 0,73 047 | 033 073 08 X 033 (i 0,550
8" 02 0 0,6 0 02 0 036 X 06 0,244
9" 045 0,7 07 0,7 07 0,7 0,77 043 X 0,644

Srednia | 0479 | 0754 | 0702 | 0617 | 0,667 | 0663 | 0544 | 0,200 | 0,696

Zrédto: opracowanie wiasne.
Tab. 38. Jakos¢ wspotpracy — wskazniki

GRUPA Vg:z;:’qr; cza “xgv(\)l’:::tar (;a Wspotpraca | Wspotpraca | Wskaznik

departamentu urzedu wewnetrzna | zewnetrzna | syntetyczny
8"-W 0,726 0,674 0,700 0,674 0,691
A=W 0,664 0,627 0,646 0,736 0,676
3-W 0,741 0,729 0,735 0,729 0733
2"-WN 0,670 0,600 0,635 0,690 0,653
,9"-WN 0,833 0,867 0,850 0,833 0,844
J'-WG 0,789 0,733 0,761 0,789 0,770
5'-NG 0738 0,708 0,723 0,754 0733
J'-GN 0,771 0,686 0,729 0,829 0,762
6'-G 0,740 0,760 0,750 0,740 0,747
catosc 0,731 0,694 0,713 0,741 0,722

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Ankietowani oceniali jakos$¢ wspdlpracy pomiedzy zespotami
w ramach departamentu, pomiedzy departamentami oraz pomiedzy
departamentami a innymi instytucjami. Pozwolilo to na wyznacze-
nie wskaznikow jakosci wspolpracy wewnetrznej, zewnetrznej oraz
wskaznika syntetycznego.

3.3.5. Wptyw determinant na procesy uczenia sie

Wplyw determinant na procesy uczenia si¢ jest zrdznicowany. W ra-
mach Modelu MUS, badacze okreélili, ktore determinanty najinten-
sywniej wplywaja na poszczegolne procesy uczenia sie. Dokonali tego
na podstawie analizy literatury, dotychczasowych badan oraz wynikow
badan witasnych przeprowadzonych w ministerstwach.

Tab. 39. Oddziatywanie determinant na procesy uczenia sie w Modelu MUS

IMPULSY REFLEKSJA

Kadry Procedury i zwyczaje | Kadry Zasoby
Zasoby Relacje z otoczeniem | Zespoty Procedury i zwyczaje
Kierownictwo Relacje z otoczeniem

ADAPTACJA WIEDZA

Dostepnosc opracowan i informacji (Zasoby) Kadry [asoby
Kodyfikacja praktyk (Procedury i zwyczaje) lespoty Procedury i zwyczaje
Relacje z otoczeniem Kierownictwo Relacje z otoczeniem

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Olejniczak 2012, s. 180).

W przypadku Refleksji i Wiedzy kazda z determinant wplywa na te
dwa procesy uczenia sie, jednoczesnie wyniki osiggniete w badaniu dla
tych procesow sg wysokie i zrownowazone pomiedzy grupami.

W zakresie Impulsow i Adaptacji powigzania z determinantami sg
duzo wezsze. Kluczowe znaczenie dla procesu Impulsy majg: Kadry,
Zasoby, Procedury i zwyczaje oraz Relacje z otoczeniem. Natomiast
dla procesu Adaptacji: Dostgpno$¢ opracowan i informacji (Zasoby),
Kodyfikacja praktyk (Procedury i zwyczaje) i Relacje z otoczeniem. Te
dwa procesy osiggnely nizsze wyniki w calym cyklu uczenia si¢ i ce-
chuje je duze zroznicowanie pomig¢dzy grupami.

Przeglad determinant na poziomie elementow czastkowych i ich
wplywu na procesy pozwala wskazac¢, ktore z nich maja kluczowe
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znaczenie dla uczenia si¢ organizacji, wplywajgc na najwicksza liczbe
procesOw uczenia sie.

Tab. 40. Oddziatywanie determinant na procesy

Liczba czastkowych . . .
. . Poziom oddziatywania
. procesow uczenia sie, L
Determinanta . na uczenie sie
na ktore wptywa dana .
. organizacji
determinanta
Dostepnos¢ opracowan 7
i informacji (ZASOBY)
Kodyfikacja praktyk (PROCEDURY) 7 wysoki
Kontakty z otoczeniem (RELACJE) 6
Myslenie o efektach (KADRY) 5
Myslenie krytyczne (KADRY) 5
Demokratyczni kierownicy 5
(KIEROWNICTWO)
Zasoby finansowe, techniczne 5
(ZASOBY)
sredni
Jakosc¢ ekspertyz (RELACJE) 5
Myslenie systemowe (KADRY) 4
Psychologiczne bezpieczeristwo A
(ZESPOLY)
Demokratyczni dyrektorzy A
(KIEROWNICTWO)
System referencyjny (PROCEDURY) 3
Wzajemne wsparcie (ZESPOLY) 2 niski
Spajnosc grupowa (ZESPOLY) 2

Zrodto: opracowanie wiasne.

W rozdziale pigtym w trakcie analizy danych odwotuje¢ sie do przy-
toczonego powyzej poziomu oddzialywania determinant.
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3.3.6. Dane z metryczki

Nalezy podkresli¢, ze opracowany model badawczy ocenia tylko i wy-
lacznie organizacje, jej specyfike, uwarunkowania dzialania, przyje-
te rozwigzania — nie odnosi si¢ do poszczegolnych pracownikow, ich
kwalifikacji, umiejetnosci, predyspozycji itp. Dlatego tez dane zgro-
madzone w ramach metryczki maja pomocniczy charakter. Staz pracy
zawodowej, staz pracy w UMWM, stanowisko i profil wyksztalcenia sg
analizowane jako czynniki wplywajace na potencjat uczenia sie jed-
nostek, a jedynie posrednio na potencjat organizacyjnego uczenia sie.

4. Korelacje

W trakcie prac nad Modelem MUS, jego tworcy dokonali analizy kilku-
dziesigciu roznych determinant wptywajacych na procesy uczenia sig.
Po zgromadzeniu danych empirycznych oraz weryfikacji zaleznosci
pomiedzy determinantami i procesami w koncowej wersji modelu au-
torzy wykorzystali jedynie te determinanty, ktorych wplyw na procesy
byl znaczacy i dowiedziono istnienia zwigzkow przyczynowo-skutko-
wych (por. Mozdzen, Chrabgszcz 2011).

Dla zmiennych wykonano analize wspolzaleznosci, ale miala ona
jedynie charakter pomocniczy.

W powyzszej tabeli wskazano (ciemne pola) najsilniejsze relacje
pomiedzy procesami uczenia si¢ a poszczegolnymi determinantami,
ktére zdiagnozowali autorzy MUS. Dla tych relacji podano dodatko-
wo korelacje wystepujace w badaniu przeprowadzonym w UMWM
(n=156). Wartosci te ksztaltuja si¢ od poziomu potwierdzajacego wy-
stepowanie nieznaczacego zwiazku, do tych swiadczacych o zwigzkach
na poziomie umiarkowanym (od 0,3 do 0,6). Dodatkowo, obliczono
korelacje pomiedzy czterema procesami uczenia si¢ i szeScioma de-
terminantami. Wyliczen dokonano dla catej badanej populacji (n=156)
oraz dla trzech grup wynikajgcych z dominujacych narze¢dzi stosowa-
nych przez respondentow (grupa W, gdzie n=80, grupa N, gdzie n=33
i grupa G, gdzie n=43).
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Tab. 42. Relacje (wspotczynniki korelacji) pomiedzy procesami a determinantami
z uwzglednieniem stosowanych narzedzi

Cata . . .

populacja Impulsy Refleksja Wiedza Adaptacja
Kadry 0,21 0,330 0422 0,276
/espoty 0128 0448 0,339 0]155
Style 0365 0520 0336 0326
kierowania
/asoby 0487 0430 0198 0,166
Procedury 0357 0530 0336 0296
i Zwyczaje
Reladje 0424 0287 0130 027
z otoczeniem
Populacja Impulsy Refleksja Wiedza Adaptacja
w podziale

na grupy
WIN/G W N G W N G W N G W N G

Kadry 037|006 | 019 | 026 | 054|044 |035| 043 | 069|027 | 042 034
Zespoty 010 | 0,01 | 006 | 045 | 050|025 | 019 | 036|070 | 070 | 040 -006
Style

A ~l033] on | 057 | 054 | 040|049 | 034| 019|030 031| 020 037
kierowania

Zasoby 050| 060 | 057 | 049 | 037 | 045|034 | -008 | 026 | 020 | -018 | 042
Procedury 10 4a | 000 | 04s | 063 | 040 | 042 | 040 | 047 | 023 | 035 | 022 030
i Zwyczaje

Relacje

035[ 041 | 0491029 | -005| 048 | 014 | -014 |1 023 [ 023 | 024 | 032

z otoczeniem

Zrédto: opracowanie wtasne.

Kolorem wyrdzniono statystycznie istotne wspoiczynniki korela-
cji. Analiza korelacji na poziomie zagregowanych danych dla proce-
sow oraz determinant wskazuje, ze wyst¢puja one zwykle na poziomie
umiarkowanym. Wyzsze poziomy korelacji uwidaczniajg si¢ w analizie
poszczegolnych grup W, N i G, na ktore zostata podzielona populacja.
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5. Wywiady - badanie jakosciowe

Wywiady s3 narzedziem komplementarnym w stosunku do ankiet:
umozliwiaja poglebiong analize, poznanie przyczyn czesci zjawisk
oraz weryfikacje wynikow uzyskanych w badaniu ilo$ciowym. Narze-
dzie to zastosowano w koncowej fazie badania, aby lepiej zrozumiec
i zinterpretowac wyniki analizy ilosciowe;.

Po analizie wynikow ankiet zdefiniowano kilka obszarow wy-
magajgcych uszczegolowienia. Na tej podstawie zostaly opracowa-
ne zagadnienia w formie pytan otwartych, wykorzystane nast¢pnie
w wywiadach.

Glownym celem wywiadow bylo zdobycie dodatkowych informa-
cji o procesach uczenia si¢ organizacji, w szczegolnosci zgromadzenia
danych obrazujgcych kontekst funkcjonowania poszczegdlnych zespo-
16w 1 departamentow. Drugim celem bylo zidentyfikowanie utartych
praktyk administracyjnych, ktore w indywidualny sposob wplywatly
na procesy uczenia si¢ lub byly zwigzane z narzedziami stosowanymi
przez te zespoly i departamenty.

Wywiady zostaty przeprowadzone w 2016 roku po analizie danych
ilosciowych pochodzgcych z ankiet, objely pieciu dyrektorow i zastep-
cow dyrektorow oraz audytora wewnetrznego. Respondenci zostali
dobrani w taki sposob, aby jak najlepiej reprezentowali dany departa-
ment lub grupe zespotow.

Tab. 43. Wywiady — miejsce respondentéw w strukturze UMWM

Wywiad Departament po dlgrglllsyr::psg::::towi Stosowane narzedzia
a Funduszy Europejskich 1,2,5 J'=GN, ,2"-WN, ,5"-NG
b Funduszy Europejskich 3,4 3-W47-W
C Polityki Regionalnej 6 6"'-G
d Polityki Regionalnej 7 J'-WGa
e Budzetu i Finanséw 8 8"-W
f Kontroli i Audytu 9 (czesciowo) ,9"-WN

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Wywiady byly prowadzone osobiscie, w zadnym przypadku (w mo-
mencie wywiadow) nie wystepowata zalezno$¢ stuzbowa pomiedzy
mna (autorem) a rozmowca.

Scenariusz wywiadu obejmowat pie¢ grup zagadnien, umownie
podzielonych na obszary zwigzane z procesami uczenia si¢: Impul-
sy, Refleksja, Wiedza i Adaptacja oraz tzw. pytania pozostale. Tematy
obejmowaly m.in.:

IMPULSY:

— Kluczowe impulsy zewnetrzne/wewnetrzne, ktére wpltywaty na
funkcjonowanie departamentu, w tym wyniki pracy Matopol-
skich Obserwatoriow Rozwoju.

— Wyniki kontroli, audytow jako zrédto informacji.

— Dziatania dodatkowe, ktorych celem bylo pozyskanie informacji
zwrotnych z otoczenia.

~ Role wspolpracy zewnetrznej/wewnetrznej w dziataniach
departamentu.

REFLEKSJA:

— Kluczowe narzedzia refleksji, ktore byly wykorzystywane w pracy
departamentu.

— Benchmarking z innymi regionami.

— Praca zespotowa i narzedzia z nig zwigzane, w tym dyskusja.

— Myslenie krytyczne, myslenie systemowe na poziomie pracownikow.

- Rola narzedzi zarzadczych (np.: budzet zadaniowy, kontrola
zarzadcza, Zintegrowany System Zarzgdzania) oraz Kodeksu
etycznego w funkcjonowaniu departamentu.

WIEDZA:

- Kluczowe narzedzia gromadzenia, agregowania i dystrybuowa-
nia wiedzy.

— Mierniki rezultatow w departamencie.

— Podzial wiedzy na operacyjng i strategiczng na poziomie
departamentu.

— Efektywnos¢ szkolen zewnetrznych i wewnetrznych oraz innych
formy ksztatcenia.

— Narzedzia kodyfikacji praktyk.

ADAPTACJA:
— Kluczowe dziatania adaptacyjne, korygujace, doskonalgce.
— Elastycznosc systemu realizacji MRPO.
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— Uzytecznos¢ wynikow kontroli i audytow (UKS, ETO, IPOC
itp.), poziom refleksji przy ich analizie, ich wplyw na dziatania
dostosowawecze.

— Inne czynniki, ktére powodowaly zmiany w funkcjonowaniu
departamentu.

POZOSTALE:

— Ocena procesu uczenia si¢ przez departament w trakcie realizacji
MRPO.

— Styl kierowania departamentem w trakcie wdrazania MRPO (po-
ziom zaufania).

— Dostgpnos¢ i jakos¢ zasobow.

— Sciezka kariery i rozwdj pracownikéw w UMWM.

— Sposob dziatania departamentu.

— Wplyw doswiadczenn MRPO 2007-2013 na RPO WM 2014-2020.

W trakcie wywiadow sporzadzono notatki, ktore zostaly zwery-

fikowane 1 uzupelnione cytatami po odstuchaniu nagran. Kolejnym
krokiem byta kategoryzacja zebranych informacji oraz analiza i wnio-
skowanie w oparciu o zagregowany material. Nie prowadzono analizy
ilosciowej informacji pozyskanych podczas wywiaddw, ze wzgledu na
malg probe, a takze na fakt, ze respondenci byli zwiazani z réznymi
grupami zespoldw, traktowanymi indywidualnie w analizie wynikow.

Informacje uzyskane poprzez wywiady majg charakter dodatko-

wy, jednak kluczowa rola decyzyjna rozmowcow w systemie wdra-
zania MRPO oraz ich horyzontalny punkt widzenia (potwierdzony
w wywiadach) uprawniaja do traktowania tych wynikow jako wiary-
godnych. Nalezy jednak pamieta¢, ze stanowig one obraz postrzegany
przez kadre¢ zarzadzajaca departamentami, nie uwzgledniaja stano-
wiska pracownikow i kierownikow, ktore bylo przedmiotem badania
ankietowego.

6. Podsumowanie
Model badawczy MUS zostal opracowany przez zespot naukowcow
w oparciu o bardzo szerokie studia literatury i modeli empirycznych,

a nastepnie przetestowany zarowno w zakresie analizy danych iloscio-
wych, jak i jakosciowych. Zatozenia modelu byly takze zweryfikowane
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ze $srodowiskiem miedzynarodowych badaczy (Olejniczak 2012, s. 20).
Ewolucja modelu, polegajaca na weryfikacji poprzez testy i doskona-
leniu poszczegdlnych mechanizmow, umozliwita opracowanie narze-
dzia, ktore w rzetelny sposob pozwala oceni¢ intensywno$¢ procesow
uczenia si¢ w organizacji oraz intensywnos¢ wystepowania kluczo-
wych determinant oddziatujacych na te procesy.

Wykorzystanie Modelu MUS pozwolilo na uwiarygodnienie wy-
nikow badan przeprowadzonych w UMWM. Modyfikacje dokonane
w modelu nie ingerowaly w jego logike, wprowadzitem zmiany dopaso-
wujace model do specyfiki urzedu oraz dodatem modut diagnozujacy,
z jakich narzedzi korzystaja ankietowani. Tak zmodyfikowany model
badawczy umozliwil mi zgromadzenie danych dotyczacych:

— natezenia procesow uczenia sie (poziomy: elementow sklado-

wych, czterech procesow, wskaznika syntetycznego),

— natezenia determinant uczenia si¢ (poziomy: elementow sktado-

wych, szesciu determinant, wskaznika syntetycznego),

— charakteru narzedzi dominujacych w poszczegolnych grupach

zespotow,

— natezenie relacji wewnetrznych pomiedzy grupami zespotow,

- natezenie relacji zewne¢trznych pomiedzy grupami zespoldw

a innymi instytucjami,

— jakosci relacji wewnetrznych oraz zewnetrznych,

— korelacji pomiedzy procesami i determinantami,

— doswiadczenia zawodowego ankietowanych, stanowisk, profilu

wyksztalcenia.

Wszystkie wyniki dostepne sa w przekrojach: poszczegdlni pra-
cownicy (156 ankietowanych), grupy zespotow (9 grup) oraz UMWM.

Dane zgromadzone dzi¢ki wywiadom z kierownictwem departa-
mentow i audytorem pozwolily zweryfikowa¢ zjawiska zdiagnozowane
w analizie ilosciowej oraz uzupeini¢ obraz badanej organizacji w trud-
no mierzalnych obszarach, np. utarte praktyki administracyjne.



Rozdziat 5

Ocena zdolnosci organizacyjnego
uczenia sie Urzedu
Marszatkowskiego Wojewodztwa
Matopolskiego w procesie
zarzadzania polityka spojnosci

1. Wprowadzenie

Celem przeprowadzonego badania byla ocena zdolnosci uczenia sie
Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Matopolskiego (UMWM)
w procesie zarzadzania polityka spojnosci Unii Europejskiej w latach
200-2013.

Rys. 23. Potencjat uczenia sie organizacji — procesy uczenia sie, elementy sktadowe
i czynniki
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| Charakterystyka pracownikéw

Zrodto: opracowanie wiasne.

Wprowadzenie 239



Zdolno$¢ (potencjal) uczenia si¢ definiuje jako intensywnos$¢ wy-
stepowania w organizacji (i jej czg¢sciach) poszczegdlnych procesow
uczenia si¢ oraz ich elementow czastkowych. Na procesy uczenia si¢
iich elementy sktadowe wplywaja nastepujgce czynniki: determinanty
(w tym relacje wewnetrzne i zewngtrzne), stosowane narzedzia, cha-
rakterystyka pracownikow.

Interpretacje wynikow badania przeprowadzitem przez pryzmat pro-
cesOw uczenia si¢ obejmujgcych: Impulsy, Refleksje, Wiedze, Adaptacje.

2. Narzedzia stosowane przez ankietowanych

Ze wzgledu na fakt, ze stosowane narzedzia sg jednym z kluczowych
elementow analizy, dla przejrzystosci wynikow sa one prezentowane
w podziale na grupy zespotow, z uwzglednieniem stosowanych na-
rzedzi. Analiza odpowiedzi wszystkich respondentow dowodzi, ze
w przypadku ponad potowy ankietowanych (51,28%) dominujacymi
narze¢dziami stosowanymi w pracy byly narzedzia o charakterze biu-
rokratycznym (W). W kazdej z badanych grup zespotow byly reali-
zowane zadania o formalnym (proceduralnym) charakterze, stad tez
dla znacznej czesci pracownikow narzedzia wywodzace si¢ z modelu
weberowskiego byly powszechne. Ponadto, podstawowa zasada admi-
nistracji czyli zasada legalizmu w istotny sposob oddziatuje na narze-
dzia realizacji zadan. Narzedzia o charakterze rynkowym (N) domi-
nujg w przypadku ponad 21% ankietowanych, a narzedzia wywodzace
sie z zarzadzania partycypacyjnego (G) jako kluczowe wskazato prawie
28% respondentow.

Wykres 1 prezentuje dominujgce narzedzia w przekroju grup ze-
spolow. Bardzo wyraznie rysuje si¢ zalezno$¢ pomiedzy narze¢dzia-
mi biurokratycznymi a narzedziami partycypacyjnymi — im wiek-
szy odsetek narzedzi biurokratycznych, tym mniejszy udzial tych
partycypacyjnych.

Najwickszy odsetek narzedzi biurokratycznych wystepuje w gru-
pie ,,8”, ktora obejmuje zespoly Departamentu Budzetu i Finansow.
Ich zakres dziatania to obstuga finansowa i ksiegowa. W tej gru-
pie zaden z respondentow nie wskazat jako dominujgcych narzedzi

partycypacyjnych.
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Wykres 1. Narzedzia stosowane przez poszczegolne grupy (W - biurokratyczne;
N - rynkowe: G - partycypacyjne)
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Grupy ,,4”, ,,3” 1,,2” to zespoly zajmujace si¢ obstuga projektow do-
finansowanych w ramach MRPO. Zespot kontroli (,,4”) realizuje zadania
polegajace na weryfikacji dziatan beneficjentow, przede wszystkim ich
zgodnosci z prawem (prawo zamowien publicznych, prawo srodowisko-
we, prawo budowlane, finanse publiczne). Zespoly realizacji projektow
iplatnosci (,,3”) czuwaja nad wdrazaniem dofinansowanych zadan i roz-
liczajg poniesione wydatki — pracownicy sg opiekunami poszczegdlnych
projektow. Zespdt wyboru projektéw (,,2”) odpowiada za przeprowa-
dzenie konkursow, w wyniku ktorych wybierane s3 najlepsze projekty.
W kazdej z tych grup wyraznie dominuja narzedzia biurokratyczne (od
55% do 77%), jednak wzrasta udzial narzedzi rynkowych i partycypa-
cyjnych. Wzrost ten jest powigzany z realizowanymi zadaniami: zespot
kontroli ma najbardziej sformalizowane procedury dziatania, zespot
wyboru projektow pomimo restrykcyjnych procedur, czesto w sposob
partnerski wspotpracuje z wnioskodawcami, jednoczesnie korzystajac
z ustug zewnetrznych (asesorzy merytorycznie oceniajacy projekty).

Interesujaca jest grupa ,,9”, ktora obejmuje dwa specyficzne ze-
spoty: zespdt radcow prawnych oraz zespot audytorow wewnetrznych.
W przypadku tej grupy radcy prawni wskazali na narz¢dzia biurokra-
tyczne, a audytorzy na narze¢dzia rynkowe jako dominujace.
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Grupa ,,7” obejmuje trzy zespoly z Departamentu Polityki Regio-
nalnej odpowiedzialne za zarzadzanie MRPO, zwlaszcza w aspektach
finansowych, zarzadzanie pomoca techniczng oraz obstuge procedury
odwotawczej. Potowa respondentow z tych zespotow (50%) wskazata
jako dominujace narzedzia biurokratyczne. Co istotne, w zwigzku ze
zwigkszona liczba relacji zewnetrznych tych zespotow (kontakty z be-
neficjentami i z ministerstwami) wzrasta odsetek narzedzi partycypa-
cyjnych (ponad 33%).

Grupa ,,5” to zespot wspierania wdrazania w strukturze Departa-
mentu Funduszy Europejskich. Jego zadania wiazaly si¢ z kontrakto-
waniem ustug zewnetrznych, zapewnieniem obstugi informatycznej
(dedykowane oprogramowanie wdrozeniowe), a takze gromadzeniem
danych koniecznych do zarzgdzania departamentem. Stad najwyzszy
wsrod badanych grup udziat narzedzi rynkowych (prawie 54%).

Dwie ostatnie grupy (,1” 1 ,6”) to zespoly o najintensywniejszych
relacjach zewnetrznych i najwyzszym odsetku wskazan narzedzi par-
tycypacyjnych. Zadania z zakresu promocji i informacji byly realizo-
wane przez grupe ,,1” — az 77% respondentow wskazalo narzedzia
partycypacyjne, a ponad 20% narzg¢dzia rynkowe. Zespol organizowat
i prowadzit indywidualne konsultacje z beneficjentami, konferencje,
szkolenia, imprezy promocyjne oraz kontraktowal ustugi promocyjne
u zewnetrznych podmiotow.

Zespot ,,6” odpowiadal natomiast za etap programowania i ewa-
luacji w cyklu zarzadzania Programem i byl zaangazowany w najszer-
szy zakres relacji zewnetrznych. Prowadzil on konsultacje spoleczne,
wspolpracowal z organizacjami i instytucjami zaangazowanymi w roz-
wdj regionalny. W przypadku tego zespotu wszyscy ankietowani jako
dominujace wskazali narzedzia partycypacyjne.

W dalszej cze¢$ci rozdziatu zarowno procesy uczenia sig, jak 1 deter-
minanty sg prezentowane z uwzglednieniem powyzszego podziatu na
grupy zespotow, wraz ze wskazaniem dominujgcych narzedzi (symbo-
le literowe przy numerach grup). W ramach podsumowania wynikow
stosowana jest dodatkowa klasyfikacja odnoszaca sie do podziatu po-
pulacji jedynie na trzy grupy wynikajace ze dominujacych narzedzi:
W, N, G.

Analizujac cze¢s¢ bardzo wysokich ocen (wynikow) w przypad-
ku procesow i1 determinant, pami¢ta¢ nalezy o charakterze pytan
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ankietowych, ktore badaly postrzeganie zjawisk przez respondenta
1 opieraly sie na jego odczuciach i deklaracjach. W analizie powotano
si¢ rowniez na wyniki uzyskiwane przez poszczegolne grupy zespotow
w ramach pojedynczych pytan ankietowych.

3. Procesy uczenia sie

Rezultatem analizy procesow uczenia sie, bylo okreslenie dla kazde-
go ankietowanego wynikow w ramach kazdego z procesow uczenia si¢
(wartosci wskazane na wykresie 2), nastgpnie okreslenie tych wskazni-
kow dla poszczegolnych grup oraz dla calej organizacji.

Wykres 2. Intensywnos¢ proceséw w cyklu organizacyjnego uczenia sie UMWM

ADAPTACJA; 0,483 IMPULSY; 0,528

REFLEKSJA; 0,687

WIEDZA: 0,811

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wskazniki obrazujgce zachowania wszystkich badanych cze¢sci or-
ganizacji, ilustrujg duze zroznicowanie pomi¢dzy procesami uczenia
sie: najwyzszy wynik osiggneta Wiedza (0,881), nastepnie Refleksja
(0,687), na nizszym poziomie oceniono Impulsy (0,528) i Adaptacje
(0,483). Wskaznik dla wszystkich procesow uczenia si¢ wynosi 0,627.
Bardzo wysoki poziom Wiedzy i Refleksji, prowadzi do pierwszego
wniosku: ze procesy wewngtrz organizacji dzialajg sprawnie, nato-
miast elementy zwigzane z otoczeniem, czyli Impulsy i Adaptacja sg
oceniane nizej. Ta dysproporcja obrazuje stabosci organizacji w klu-
czowych momentach cyklu uczenia sie, tj. na poczatku petli oraz na
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koncu, ktéry powinien stanowi¢ przyczynek do kolejnego cyklu.
Szczegolnie niepokoi staby wynik procesu Adaptacji, ktory jest podsu-
mowaniem cyklu. To on dowodzi, Ze wygenerowana wiedza jest kapi-
talizowana w postaci wdrazanych w zycie rozwigzan.

Zasadnicze znaczenie ma analiza wynikow w podziale na grupy ze-
spotow i stosowane przez nie narze¢dzia.

Wykres 3. Procesy uczenia sie w podziale na grupy zespotow

1,000

0,900
0,800

0,700

0,600 I I l 2
' | IRIIRIIE "RI'RE M1
0500 = % 7 | Z 7 . 7
0,400 ! = Z Z Z 7 Z Z = Z = Z
' 7 7 7 7 7 7 7 7 7
’ / / 7 7 / o 7 /
0300 2 7 / 7 2 7 2 . 2
nn / / / / / / /
/ / / / / / / /
0,200 2 7 é 2 2 7 2 / ?
nn AL Rl R R R MY
0,100 7 7 7 2 7 7 ’ 7 %
7 7 7 7 2 7 7 7 7
oo WA DI z _ é _ A1 1y
8"-W AW e ,2"-WN ,9"-WN J1'-WG ,5"-NG J1"-GN ,6'-G catosc

m IMPULSY REFLEKSJA = WIEDZA ZAADAPTACIA m PROCESY

Zrodto: opracowanie wiasne.

Wyniki zaprezentowane na wykresie 3 wskazuja na duze zrdzni-
cowanie. Grupa ,,6”-G osiggneta najlepszy wynik sumaryczny (0,763)
oraz najwyzsze wyniki dla niemal wszystkich procesow czastkowych.
Dla tej grupy wystepuje takze najmniejsze zroznicowanie wynikow
czastkowych. Druga pozycje zajmuje grupa ,,1”-GN (0,713). Najstabsze
wyniki czgstkowe 1 sumaryczne (0,521) osiggneta grupa ,,8”-W. Wskaz-
nik syntetyczny dla procesow potwierdza, ze w grupach korzystajacych
z narze¢dzi o charakterze partycypacyjnym (G) proces uczenia si¢ jest
intensywniejszy niz w grupach korzystajacych z narzedzi biurokratycz-
nych (W) i rynkowych (N). Ponizej dokonano analizy poszczegdlnych
procesow czastkowych, uwzgledniajac przekroj grup zespotow.

3.1. Impulsy
Bardzo wysoki poziom wskazan dla Konferencji 1 szkolen (0,666)

$wiadczy o tym, ze pracownicy intensywnie podnosza swoje kompe-
tencje. Potwierdzeniem tych wynikow jest analiza danych o szkoleniach
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pracownikow w okresie od 2007 roku do 2014 roku, przywotana w dal-
szej czesci rozdziatu. W przypadku grupy ,,9”-WN obejmujacej rad-
cow prawnych oraz audytorow ponadprzeci¢tny wynik dla Konferencji
i szkolen wynika z faktu, iz osoby te posiadaja sformalizowane upraw-
nienia, w ramach ktorych zobligowane sa do samoksztalcenia i uczest-
nictwa w cyklicznych szkoleniach zawodowych.

Wykres 4. Analiza IMPULSOW
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Grupa ,,1”-GN, ktora osiggneta drugi wynik w obszarze Konferencji
i szkolen, obejmuje grupe konsultantow, ktorzy brali udziat w regular-
nych (systemowych) szkoleniach podnoszgcych ich kompetencje, organi-
zowanych przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego. Staby wynik w tym
obszarze w przypadku grupy ,,8”-W wynika z faktu, ze zespoly zajmu-
jace si¢ obstuga finansowo-ksiegowa realizujg powtarzalne, formalnie
sprecyzowane zadania. Jest to obszar stosunkowo stabilny w zakresie
przyjetych rozwigzan i legislacji, co sprawia, Ze raz przeszkoleni pracow-
nicy nie musza si¢ okresowo doksztalca¢. W przypadku grupy ,,5”-NG,
realizujacej zroznicowane dziatania, powodem matej liczby wskazan jest
brak oferty szkoleniowej, ktora wpisywataby sie w potrzeby zespotu.

Analiza odpowiedzi na pytania szczegotowe wskazuje, ze spotka-
nia wewnetrzne oceniono na wysokim poziomie (0,720), a konferencje
i spotkania zewnetrzne nizej (0,59). Obrazuje to pozytywne zjawisko,
tj. mnogos¢ wewnetrznych okazji do wymiany informacji, co potwier-
dza, ze w organizacji istniej kultura dialogu.

Zmienna Informacje zwrotne uzyskata staby wynik (0,390),
zwlaszcza na tle Konferencji i szkolen (0,666). Obrazuje to problemy

Procesy uczenia sie 245



z pozyskiwaniem zewnetrznych informacji, ktore sg kluczowe dla pro-
cesow uczenia si¢. O ile Konferencje i szkolenia stanowig najprostsze
(dostepne na rynku) zrodto danych, o tyle cenne dla organizacji Infor-
macje zwrotne duzo trudniej pozyskac.

W wiekszosci wywiadow rozmowcy podkreslali, ze najwicksze
znaczenie jako Impulsy mialy uwarunkowania prawne oraz wytyczne
krajowe, a nastepnie decyzje podejmowane przez ZWM oraz wyniki
kontroli/audytéw zewnetrznych. Cheé¢ doskonalenia systemu, reko-
mendacje z przegladow zarzadzania czy z audytow wewnetrznych wy-
mieniano jako kolejne Impulsy. W przypadku grupy ,,6”-G w wywia-
dzie wskazano Impulsy zwigzane z narz¢dziami partycypacyjnymi.

Informacje od beneficjentow, doswiadczenia z wdrazania, wspotpraca uczelniami,
partnerami spoteczno-gospodarczymi, konsultacje spoteczne, udziat w grupach ro-
boczych przy ministerstwie — to wptywato na proces tworzenia Programu i systemu
wdrazania. Przygotowanie Programu bylo dziataniem w srodowisku niepewnosci,
kluczowe uwarunkowania i dokumenty na poziomie kraju byty tworzone rownole-
gle, w trakcie prac nad Programem — np. linia demarkacyjna, Narodowe Strategicz-
ne Ramy Odniesienia. [...] udziat w negocjacjach z KE, tworzenie mandatu negocja-
cyjnego, spotkania itp. — to byt nasz realny wptyw na ksztatt programu (wywiad c).

Ekspertyzy; badania (Informacje zwrotne) byly zlecane w obszarach
Scisle zwigzanych z programowaniem polityki rozwoju, najczesciej
jako diagnozowanie okreslonych zjawisk, oraz w obszarze ewaluacji —
ocena podjetych interwencji. Stad tez poziom tej zmiennej dla zespotu
»6"—G (odpowiedzialnego za programowanie i ewaluacje¢) osigga naj-
wyzszg wartos¢ (0,75) wsrod wszystkich grup.

Dziatania podejmowane z wiasnej inicjatywy, dostarczajgce wiedzy do departa-
mentu obejmowaty: wspotprace z krakowskimi uczelniami, doradztwo, ekspertyzy,
udziat w zespotach roboczych, konferencjach, warsztaty konsultacyjne z réznymi
srodowiskami. Dodatkowo potgczenie prac nad MRPO z pracq nad Strategiq Woje-
wodztwa zapewnito znacznie szersze uspotecznienie tego procesu, warsztaty powia-
towe, spotkania z innymi regionami, wymiana doswiadczen, wspdlne wypracowy-
wanie rozwigzat, konferencje, poszerzenie sktadu Komitetu Monitorujgcego ponad
obowigzkowy zakres, aby zapewnic jak najszerszy udziat partneréw (wywiad c).

Drugi, najlepszy wynik dla Informacji zwrotnych przypadt grupie

»1"—GN, gdzie organizowane byly m.in. szkolenia; doradztwo, w ra-
mach ktorych regularnie przeprowadzano ankiety wsrod uczestnikow
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w celu oceny i doskonalenia tych dziatan. W pozostaltych zespotach,
wartosci te ksztaltujg si¢ na znaczaco nizszych poziomach.

Poszukiwanie dodatkowej wiedzy bylo standardem nie tylko w de-
partamencie odpowiedzialnym za programowanie wsparcia, ale tak-
ze w tym zajmujacym si¢ wdrazaniem. Zlecano ekspertyzy dotyczace
np.: systemu oceny projektow, wystgpowania pomocy publicznej, po-
prawnosci postepowan przetargowych (Udoskonalenie... 2008, Badanie
Jjakosciowe... 2009, Analiza prawidtowosci... 2009). Dodatkowym ele-
mentem bylo zapewnienie wsparcia dla beneficjentow poprzez zakon-
traktowanie ustug doradczych w zakresie aspektow srodowiskowych
w projektach oraz analiz ekonomiczno-finansowych, poniewaz z tymi
zagadnieniami beneficjenci mieli najpowazniejsze problemy (Opinie
eksperckie... 2009, Doradztwo..., 2010, 2011, Doradztwo specjalistyczne...
2010, 2011).

Poza ekspertyzami, ewaluacjami, doradztwem to ciggte robocze spotkania
2 beneficjentami, asesorami oceniajgcymi projekty, udziat w obradach Komitetu
Monitorujgcego itp. dostarczaty wiedze pozwalajgcq zrozumie¢ potrzeby i po-
dejscie naszych interesariuszy (wywiad a).

Robocze relacje wewnetrzne i zewngtrzne zapewniaty informacje zwrotne nie-
zbedne kadrze kierowniczej (wywiad e).

Ewaluacja wynika z prawnych uwarunkowan realizacji programow
operacyjnych — do jej prowadzenia zobligowano instytucje zarzadza-
jace zarowno przed uruchomieniem programow (ocena ex-ante), w ich
trakcie (ocena on-going), jak i na zakonczenie (ocena ex-post). To for-
malne wprowadzenie obowigzku oceny pozwala wdrazac podejscie po-
lityki opartej na dowodach.

Wyniki badania potwierdzaja, ze zasadniczo ocena, byta stosowana
w tych obszarach, gdzie wynikata z uwarunkowan prawnych, jednak
bywata takze wykorzystywana jako narzedzie wspomagajace biezace
zarzgdzanie. Badania ewaluacyjne mozna podzieli¢ na dwa glowne
obszary: pierwszy dotyczy dziatan merytorycznych (np. kierunki in-
terwencji, oddzialtywanie projektow itp.), a drugi to sposob zarzadza-
nia programem, w tym ocena funkcjonowania UMWM. Dla MRPO
2007-2013 przeprowadzono 22 badania ewaluacyjne, z czego wick-
szos¢ skoncentrowana byla na ocenie podejmowanych interwencji
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strukturalnych lub diagnozie warunkow do podjecia interwencji (zro-
dto: http://www.fundusze20072013.malopolska.pl/mrpo). Dwukrot-
nie przeprowadzono ewaluacje dziatan z zakresu informacji i promo-
cji, ktorej konkluzje mogly przelozy¢ si¢ na sposéb funkcjonowania
zespoldw odpowiedzialnych za te zadania (Ocena zintegrowanego...,
2009, Ocena efektow... 2015).

W ramach badania ex-ante dla Programu byla analizowana strona
organizacyjna i zarzgdcza. Informacje te przektadaly si¢ na modyfi-
kacje w systemie zarzadzania programem (Ocena szacunkowa... 2006).
Realizowane byly takze badania z zakresu kryteriow oceny oraz sys-
temu wyboru projektow (Ocena kryteriow... 2008, Ocena pozakonkurso-
wej... 2013). Dodatkowo opracowano wczesniej przywoltywane eksper-
tyzy z zakresu wdrazania Programu, w tym badanie Podrecznika IZ
(Opinia do Podrecznika... 2007).

Istotng rolg odegrata opinia do Podregcznika IZ wykonana przez zewngtrznych
audytorow, potgczona z przeprowadzeniem przez nich warsztatow dla koordy-
natorow procesow i kierownikow. Zarowno dokument jak i warsztaty spowodo-
waty wiele zmian w budowanym systemie ... [...] A na jego doskonalenie wpty-
wato zastosowanie partnerskiego podejscia do tworzenia procedur, angazowa-
nie w ich opracowanie 0sob, ktdre bedg 2z nich potem korzystac, bardzo szeroka
dyskusja, wiele warsztatow itp. (wywiad d).

Wyniki badan ewaluacyjnych bardzo wyraznie przektadaty sie na funkcjono-
wanie sytemu, zwlaszcza w poczgtkowym okresie, np. wyniki badania proce-
dur wyboru projektow, w tym preselekcji, kryteriow oceny — spowodowaty duze
zmiany w dokumentach wdrozeniowych. Pozniej badania koncentrowaty si¢ na
ocenie trafnosci interwencji, a rekomendacje byty wykorzystywane przy pracach
nad kolejnym Programem (wywiad c).

Zrédlem Impulséw byly takze informacje poréwnawcze dotyczace
innych regionow opracowywane najczesciej przez MRR (w formie prezen-
tacji ze spotkan) oraz kwartalny raport ,,Monitor Regionalny”, ktory pre-
zentowal tempo wydatkowania srodkow europejskich. Materiat ten zawie-
rat dane ukazujgce wybor projektow, kontraktacje, ptatnosci, certyfikacje
oraz podstawowe wskazniki postepu rzeczowego, w przekroju wszystkich
programow regionalnych (https://www.funduszeeuropejskie.2007-2013.
gov.pl). Dane te pozwalaly na poréwnania, a nastepnie na podejmowa-
nie dziatan w obszarach wymagajacych przyspieszenia, doskonalenia.
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W Departamencie Funduszy Europejskich dwukrotnie przeprowadzo-
no badanie ankietowe (ankieta elektroniczna) wsrod beneficjentow
obstugiwanych przez te jednostke. Celem badania byto dostarczenie
kierownictwu informacji zwrotnej o jakosci pracy poszczegdlnych ze-
spotow, ktora pozwoli na doskonalenie obszarow najnizej ocenianych.
Badanie przeprowadzono w 2012 roku (n=178) i w 2014 roku (n=183).
Po opracowaniu wynikow ankiety w formie raportow, dyrekcja depar-
tamentu zorganizowala spotkania z kierownikami ocenianych zespo-
16w, podczas ktorych omowiono wyniki i zaproponowano dziatania
usprawniajgce. Czes¢ z tych dzialan zostata wdrozona (Badanie satys-
fakeji 2012, Badanie satysfakcji 2015).

Rozwigzanie w postaci ankiety dla beneficjentow miato dodatkowy charakter, jego
mankamentem byta samodzielna realizacja, co przetozylto si¢ na metodologiczne
problemy. Jednak narzedzie to spetnito oczekiwania kierownictwa, dostarczajgc
informacji zarzqdczych. Dodatkowym zrédtem danych byt osobisty udziat dyrekcji
departamentu FE w szkoleniach dla beneficjentow, co pozwalato na gromadzenie
istotnych informacji wprost od klientow (beneficjentow) (wywiad b).

Czes¢ informaciji zdobywano przy okazji innych dziatan, roboczo, np. przy okazji
wyjazdow integracyjnych przeprowadzono anonimowe ankiety wsréd pracow-
nikow, wskazujgce biezgce problemy (wywiad a).

Wyniki badania wsrod pracownikow, wskazuja jednak, ze w ich
ocenie rzadko pozyskuje si¢ opinie interesariuszy wewnetrznych i ze-
wnetrznych (odpowiednio: 0,410 i 0,440).

W urzedzie nie funkcjonujg systemowe rozwigzania w zakresie oceniania wspot-
pracy pomigdzy komorkami wewnetrznymi, ale to dzieje si¢ w sposob naturalny.
Dyrektorzy 1 kierownicy przekazujg sobie informacje lub pozyskujg je podczas
narad dyrektorow, spotkan itp. (wywiad b).

Niewykorzystanym w pelni narz¢dziem pozyskiwania informacji
byly Matopolskie Obserwatoria Rozwoju (MOR). To think thank, funk-
cjonujacy przy wsparciu srodkow Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego. MOR gromadza i analizuja dane w czterech obszarach: (1) roz-
woj regionalny, (2) rozwdj gospodarczy, (3) rynek pracy, (4) polityka
spoleczna. Korzystajac z wlasnego zaplecza kadrowego oraz z moz-
liwosci kontraktowania ustug w sektorze naukowym i doradczym
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opracowywano analizy obejmujace powyzsze obszary tematyczne.
Ocena ankietowanych osiggneta poziom jedynie 0,27, zaden inny z Im-
pulsow zewnetrznych nie uzyskat tak niskiej oceny. Tylko w przypadku
zespotu ,,6”—-G poziom ten osiagnal 0,86. Zespot ten wykorzystywat
MOR w trakcie tworzenia Programu operacyjnego ijego ewaluacji.

Obserwatoria znane byty wagskiej grupie 0sob 1 wykorzystywane tylko czescio-
wo na etapie programowania. Zbyt mato uwagi poswigcono na propagowanie
wnioskow 1 wynikow z prowadzonych prac oraz ich wykorzystanie do biezgcej
dziatalnosci (wywiad f).

Raporty i analizy tworzone przez Matopolskie Obserwatoria Rozwoju byty wy-
korzystywane np. w procesie negocjacji z KE, dostarczaty argumentow, diagnoz
itp. [...], analogiczng role w pozniejszym okresie petnily raporty ewaluacyjne
(wywiad c).

Podsumowujac pierwszy element procesu uczenia si¢ — Impulsy,
nalezy wskazac, ze istniato wiele narzedzi pozwalajacych na pozyski-
wanie danych z zewnatrz oraz z organizacji. Poza udzialem w kon-
ferencjach, spotkaniach, szkoleniach, czy tez narzedziami odgornie
wpisanymi w system (np. ewaluacja, konsultacje spoteczne), funkcjo-
nowaly dodatkowe mechanizmy. Byly one bardziej rozwinigte w przy-
padku zespotow odpowiedzialnych za programowanie polityki spoj-
nosci (np. czeste kontakty ze srodowiskami naukowymi i eksperckimi)
niz w tych zajmujacych sie wdrazaniem tej polityki.

W czesci wywiadow respondenci deprecjonowali znaczenie infor-
macji zwrotnych i ich wplyw na zarzadzanie Programem, twierdzac,
ze poziom sformalizowania systemu wdrazania jest tak duzy, ze na-
wet uzasadnione zmiany sg bardzo trudne lub wrecz niemozliwe do
wdrozenia. Jednak zarowno w ankietach, jak i w wywiadach wnioski
z audytow i uwagi kontrolerow zewnetrznych wskazywano jako bardzo
istotne zrodlo informacji. Przyczyng tego zjawiska moze by¢ obligato-
ryjny charakter tych zalecen.

Wyniki ewaluacji czy ekspertyz, a nawet oczekiwania partnerow nie byty obli-
gatoryjne do analizy i wdrozenia, stqgd ich mniejsze znaczenie. Rekomendacje
kontrolerow zawsze wymagaty analizy i argumentow za ich odrzuceniem lub
musiaty zostac wdrozone (wywiad d).
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W kontekscie Impulsow nalezy dodaé, ze system realizacji polityki
spojnosci w perspektywie krotkookresowej jest tatwy do skwantyfi-
kowania — jako podstawowy miernik stosuje si¢ tempo wydatkowania
srodkow. Wskazniki kontraktacji (wartos¢ dotacji w ramach zawartych
umow dofinansowania), platnosci (wartos¢ wypltaconych s$rodkow)
oraz certyfikacji (warto$¢ srodkow poswiadczonych przez Komisje¢ Eu-
ropejska jako poprawnie wydatkowanych), odnoszone do alokacji Pro-
gramu, stanowily miar¢ rezultatow pracy calego systemu. Uzupelnie-
niem byl poziom realizacji rocznych harmonogramow oraz okreslany
w raportach UKS wskaznik poziomu btedu. Dane te umozliwialy oceng
poszczegolnych departamentow oraz porownania z innymi regionami
(Notatki z przegladow zarzadzania).

Prognozy certyfikacji, ptatnosci, kontraktacji to byta miara dziatania departamen-
tow, wszystkie czynnosci w systemie sprowadzaty sig do tych wskaznikow. To byto
proste narzedzie zarzgdzania przez rezultaty. Dla ZWM to byto dobre narzedzie do
mierzenia czy departament dobrze dziata i realizuje swoje zadania (wywiad f).

Miara sukcesu to opinia, zadowolenie ZWM, ktore bazuje na wskaznikach fi-
nansowych i zgodnosci z wyznaczonym planem dziatania oraz opinie partnerow
zewnetrznych, zwykle negatywne, zatem ich brak jest sukcesem (wywiad d).

3.2. Refleksja

Proces Refleksji obejmuje dwa elementy: Refleksje odgorng oraz Re-
fleksje oddolng. Wysoka ocena Refleksji oddolnej pozytywnie swiad-
czy o potencjale uczenia si¢ organizacji. Porownujac sumaryczne
oceny roznica pomiedzy Refleksjg oddolng (0,732) a odgorng (0,641)
nie jest duza, jednak w przypadku porownania ocen dla poszczegol-
nych zespotow dysproporcje sa znaczne. Szczegolnie wyraznie widac
to w grupie ,,8”—W. Odnoszac ten wynik do oceny stylow kierowania
(dokonanej w dalszej czesci rozdzialu w ramach analizy determinant),
jest to jedyna grupa, gdzie dominujgcym stylem zarzgdzania, na po-
ziomie dyrekcji, byt styl biurokratyczny (46,74% wskazan). Wsrdd
kierownikow wprawdzie dominowat styl zespotowy (53,95%), jednak
udzial stylu biurokratycznego byt tez bardzo wysoki (44,6%). Wyniki
te dowodza, ze kierownicy i dyrektorzy zarzgdzajacy biurokratycznie
wplywajg na niskg ocene Refleksji odgorne;.
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Wykres 5. Analiza REFLEKSJI
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Respondenci za najistotniejsze narzedzie Refleksji w skali Pro-
gramu uznali Przeglady Zarzadzania MRPO, spotkania kierownikow
i relacje (zarowno te wewnetrzne, jak i te z partnerami zewnetrznymi,
w tym narady pokontrolne).

Zespoty zadaniowe, spotkania, rozmowy, opiniowanie projektow dokumentow
— to gwarantowato wymiang mysli i argumentacii, ale to pracownicy, ci najlepsi,
byli gtownym narzedziem refleksji (wywiad c).

W grupach ,,2”-WN 1 ,,7-WG wysoki wynik oceny Refleksji od-
dolnej byt determinowany charakterem wykonywanych zadan. Zespo-
1y te funkcjonowaly w ramach precyzyjnie okreslonych procedur, rola
kierownika i dyrektora koncentrowata sie na organizacji i koordynacji
pracy. Sporadycznie wprowadzane byly zmiany systemowe, gdyz nie
bylo takiej potrzeby, wobec czego refleksja koncentrowata si¢ na ob-
szarach zwigzanych z operacyjnym, biezacym dzialaniem, a jej zro-
dlem byli najczesciej pracownicy. W grupie ,,9”-WN zarowno radcy
prawni, jak i audytorzy wewnetrzni mieli w pelni samodzielne stano-
wiska, stad rekordowo wysoki wynik oceny Refleksji oddolnej (0,873)
i znacznie nizszy Refleksji odgornej (0,663).

W przypadku odpowiedzi dla pytan czastkowych wyniki nie byly
znaczaco zroznicowane. W ramach Refleksji odgornej ankietowani oce-
niali czy w ich departamencie jest prowadzona dyskusja na temat spraw
waznych dla departamentu. Dyskusja (dialog), rozumiana jako sposob
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dzialania, stanowi jeden z warunkow koniecznych do uczenia si¢ or-
ganizacji — ma horyzontalny charakter, jest wyznacznikiem atmosfery
panujacej w organizacji. Odpowiedzi w tym zakresie byly na zblizonym
poziomie tj. od 0,495 dla ,,8”-W do 0,800 dla ,,6”—G. Srednia wynikdow
na poziomie 0,691 potwierdza, ze jest to mocna strona urzedu.

Dialog byt standardem pracy departamentow, zwlaszcza w obszarach progra-
mowania i cato$ciowego zarzgdzania. O ile dyskusja byta bardzo intensywna
w relacjach dyrekcja — kierownicy i kierownicy — pracownicy, to na poziomie
ZWM - dyrekcja dyskusja zwykle ograniczata sig do przeglgdow zarzqdzania
i ewentualnie informacji na ZWM (wywiad b).

Pracownicy byli samodzielni, ich praca byta nie tyle zespotowa, co bardzo mocno
powigzana z innymi, zadania wymagaty cigglej wspotpracy wewngtrz urzedu,
na zewnqtrz tez, kazdy z nich byt czescig wigkszej catosci (wywiad c).

Polityka otwartych drzwi u dyrektorow przyczyniata sig do dialogu (wywiad a).

Bardzo czgste dyskusje prowadzone byty z radcami prawnymi przy opiniowaniu
dokumentow — zderzenie zycia z prawem, prowadzity one do poszukiwania roz-
wigzan efektywnych i zgodnych z prawem (wywiad b).

Najintensywniejsze dyskusje mialy miejsce przy tworzeniu systemu 1 jego uru-
chamianiu, pézniej to ostablo, dyskusja byta podejmowana najczesciej w mo-
mencie pojawiania si¢ probleméw — np. uchybienia wskazane przez kontrole
(wywiad e).

Rowniez wysoko (0,640) ankietowani ocenili stosowanie bench-
markingu na poziomie operacyjnym. Relacje z innymi regionami mia-
ty najczesciej forme roboczych kontaktow z analogicznymi stanowi-
skami w innych urzedach marszatkowskich. Pozwalato to porownywac
lub imitowaé rozwiazania stosowane w innych jednostkach, a najcze-
$ciej konsultowano kwestie problemowe.

Istniata praktyka scistej wspotpracy pomiedzy regionami na etapie tworzenia
programow, po okresie walki o KRW relacje te bardzo ostably... (wywiad d).

KRW to byt benchmarking porownawczy, nie szukalismy w innych regionach
wiedzy, a jedynie danych stanowigcych odniesienie do oceny wtasnych dziatan
1 wyznaczenia swojej pozycji w rankingu. [...] W trakcie wdrazania Progra-
mu, czasami prowadzone byty dorazne poszukiwania informacji w regionach,
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gtownie poprzez prywatne kontakty dyrektorow i kierownikow. Systemowo nie
byto mechanizmow wspotpracy — MRR o to nie zadbato, brakowato platformy
wspotpracy (wywiad f).

W 2010 roku Departament FE zorganizowat spotkanie regionow dotyczgce pro-
blemow wdrozeniowych, kazdemu z regionow przestano list¢ pytan, nastepnie
opracowano zestawienie odpowiedzi. W wyniku tego odbyta si¢ dyskusja na spo-
tkaniu, ktora skonczyta sig kilkoma wnioskami — czg$¢ z regionow skorzystata
2z tych wnioskéw (wywiad b).

Co roku MRR przeprowadzalo wsrod wszystkich instytucji zaan-
gazowanych we wdrazanie funduszy europejskich ankiete badajaca
potencjat administracyjny. Wyniki ankiet publikowano: dane te stano-
wily zrodio benchmarkingu, pozwalaly na pordwnania pomig¢dzy zbli-
zonymi instytucjami, np. w zakresie liczby pracownikow, rozwigzan
instytucjonalnych i organizacyjnych, poziomu wynagrodzen itp. (zro-
dto: www.mrr.gov.pl). Dodatkowym narzedziem benchmarkingu byly
dane opracowywane przez MRR w zakresie zaawansowania realizacji
programow w poszczegolnych regionach (np. Monitor Regionalny).

Dane z ankiet o potencjale administracyjnym stanowity punkt odniesienia dla
kierownictwa. Pozwalaty na porownanie takich danych jak liczba pracownikow,
wynagrodzenia, itp. do wartosci obstugiwanej alokacji, liczby projektéw itp.
(wywiad b).

Pozytywnie nalezy ocenic¢ rownowage w wynikach dla poszczegol-
nych pytan szczegolowych, zarowno w obszarze Refleksji odgdrnej, jak
i oddolnej, w zakresie ,,krytycznych wnioskow pochodzacych ze zrodet
zewnetrznych”. W obydwu obszarach ankietowani w zblizony sposob
oceniali mechanizmy wspolnego rozwigzywania problemow i dziata-
nia podejmowane w celu unikania tych problemow w przysztosci. Po-
twierdza to, ze doswiadczenia byly analizowane i przekladaly si¢ na
przyszite dziatania.

Refleksja nad wynikami kontroli byta standardem, zalezato nam na implemen-
tacji tylko tego co uzyteczne, a nie na komplikowaniu systemu. Zawsze bylismy
pozytywnie oceniani przez zewngtrzne kontrole, wszelkie dziatania optymalizu-
jgce byly wewnetrzng inicjatywg, a nie wynikiem kontroli (wywiad a).

254 Ocena zdolnosci organizacyjnego uczenia sie Urzedu Marszatkowskiego



Reakcja na wyniki kontroli, to zawsze obrona swojego stanowiska, przekonanie,
Ze jest wlasciwe, potem analiza 1 ewentualnie wdrozenie rekomendacji (wywiad c).

Rozmowcey bardzo nisko oceniali kontrole systemowe prowadzone
przez IPOC, bowiem uwagi kontrolerow dotyczyly wylacznie popraw-
nosci dokumentacji, a nie sprawnosci systemu.

Zgodnie z logika zarzadzania poprzez rezultaty, funkcjonujaca
w UMW, standardowym mechanizmem refleks;ji byly spotkania na roz-
nych szczeblach, angazujgce kierownictwo oraz pracownikow. To one byly
forum, gdzie w wyniku dyskusji impulsy byly konwertowane na wiedze.

Narady zamykajgce kontrole/audyty itp. byty szczegdlnie istotne, gdyz refleksja
byta inicjowana przez zewnetrzne podmioty, co wigcej w wigkszosci przypadkow
wdrozenie rekomendacji byto obowigzkowe. Po kazdym z dziatan o charakterze
kontrolnym powstawat raport, jednak zwykle dokumenty te byty bardzo rozbu-
dowane — kilkadziesigt stron (wywiad b).

Wazne bylty narady podsumowujgce kontrole. Spotkania te dawaty mozliwos¢
komentarzy, reakcji itp. Zwykle po naradach dyrektorzy lub kierownicy orga-
nizowali spotkania z pracownikami, podczas ktérych analizowali przyczyny
problemdéw i sposoby ich rozwigzania. A najczesciej pracowali nad argumenta-
cjg, dowodami audytowymi, ktdre miaty przekonac kontrolerow do stanowiska
urzedu (wywiad d).

W ramach MRPO wprowadzono kompleksowe rozwigzanie zapew-
niajace refleksje na poziomie catego systemu zarzadzania i kontroli
Programu. Bylo ono o tyle ciekawe, Ze, nie wynikato z obligatoryjnych
uwarunkowan prawnych, a powstalo jako odpowiedz na potrzeby.
Przeglady zarzadzania to cykliczne spotkania kluczowych osob odpo-
wiedzialnych za zarzadzanie programem operacyjnym: przedstawicie-
le Zarzadu Wojewddztwa, dyrektorzy zaangazowanych departamen-
tow, kierownicy, kluczowi pracownicy (w zaleznosci od potrzeb), radca
prawny, audytor wewnetrzny (Zarzadzenie nr 44/2008, Zarzadze-
nie nr 89/2009). Na kazde ze spotkan byt przygotowywany program
oraz materialy dotyczace kwestii problemowych. W wyniku dyskusji
podczas spotkania przyjmowano rekomendacje, ktore mialy na celu
usprawnienie wdrazania Programu. Narzedzie to bylo szczegdlnie in-
tensywnie wykorzystywane w poczatkowej fazie realizacji Programu:
w 2008 roku odbyly sie 4 spotkania zespotu, w 2009 roku — 5, w 2010
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roku - 4, w 2011 roku - 2, w 2012 roku - 2, w 2013 roku — 2, a w 2014
roku — 1 (notatki z Przegladow Zarzadzania). Wszyscy rozmowcy w wy-
wiadach wskazali Przeglady Zarzadzania jako najwazniejszy i najlepiej
dopasowany do potrzeb mechanizm refleksji.

Podobng role, ale w wezszym zakresie merytorycznym niz przeglady zarzqdza-
nia, spetniaty dwa state zespoty zadaniowe: pierwszy do spraw kwalifikowalno-
sci, drugi do spraw pomocy technicznej (wywiad d).

Zespot ds. kwalifikowalnosci miat dorazny charakter i zbierat sie
w momencie pojawienia si¢ problemow, ktore wymagaty systemowych
decyzji, w szczegolnosci w zakresie: kwalifikowalnosci wydatkow, pro-
testow sktadanych przez beneficjentow, pomocy publicznej, zgodnosci
projektow z prawem srodowiskowym. Odbyto si¢ kilkanascie posie-
dzen zespolu, a protokoly dowodza, ze wszystkie omawiane sprawy
konczyly sie przyjeciem rekomendacji w zakresie dalszych dziatan (Za-
rzgdzenie nr 79/2008 oraz notatki z posiedzen zespotu).

Zespot ds. Pomocy Technicznej zajmowat si¢ zagadnieniami zwig-
zanymi z zarzadzaniem i wdrazaniem 9 osi priorytetowej MRPO —
Pomoc Techniczna oraz przygotowywaniem propozycji zmian w tym
zakresie (Zarzadzenie nr 113/2008 oraz notatki z posiedzen zespotu).

Mechanizmy te, w postaci przytoczonych zespotow, byly dodat-
kowymi rozwigzaniami wbudowanymi w system zarzgdzania MRPO,
rownolegle do standardowych procedur dziatania. Dzigki nim mozliwe
byto reagowanie na niestandardowe sytuacje, generowanie wiedzy po-
przez wykorzystywanie doswiadczen i zewnetrznych impulsow. Oczy-
wiscie byly one takze poddawane modyfikacjom, czego dowodem sg
kilkukrotnie zmieniane zarzadzenia normujace pracg tych zespotow.

Wryniki ankiet wskazuj, ze brakowalo narzedzi stuzacych dopet-
nieniu procesu Refleksji. Najnizsze wskazania (0,497) otrzymato pyta-
nie o ocen¢ wprowadzanych zmian po pewnym czasie. Oznacza to, ze
stosujgc podejscie projektowe, szukano nowych rozwigzan, wdrazano
je w zycie, a najgorzej funkcjonowat ostatni element petli, czyli ewalu-
acja podejmowanych dziatan, tak istotna w procesie uczenia sig.

Reasumujac, w przypadku grup, gdzie narzedziami dominujacy-
mi w pracy byly te o charakterze partycypacyjnym (,,5”-NG, ,,1” -GN
i,6” —G) wystepowaly najmniejsze roznice pomiedzy oceng Refleks;ji
oddolnej 1 odgornej. Potwierdza to rownowage pomiedzy inicjatywa
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pracownikow oraz kadry zarzadzajacej oraz fakt, ze kierownictwo
tworzylo warunki do Refleksji. W pozostatych grupach (poza ,,3”-W),
dominuje Refleksja oddolna. Narzedzia refleksji sa bardzo zrdznico-
wane i liczne, poczawszy od tych wynikajacych z formalnych wymagan
systemu zarzgdzania i kontroli Programu, a skonczywszy na dodatko-
wych, powstatych z inicjatywy kierownictwa i pracownikow.

3.3. Wiedza

Wiedza to proces uczenia si¢ wystepujacy z najwickszg intensywno-
Scig (0,811), jednoczesnie zroznicowanie wynikéw pomiedzy zespo-
tami jest w tym procesie najmniejsze. Nalezy podkresli¢, ze Wiedza
w badaniu byta traktowana dynamicznie — jako proces i potencjat do
jej zdobywania, a nie jako zasob. Kolejny aspekt, to sposob badania po-
ziomu Wiedzy. Pytania i odpowiedzi w ankiecie byly formutowane na
zasadzie autodeklaracji respondentow, nie weryfikowano ich ,,meryto-
rycznych” wiadomosci. Te uwarunkowania czesciowo moga ttumaczy¢
wysokie wyniki oceny dla procesow Wiedzy.

Wykres 6. Analiza WIEDZY
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Zrédto: opracowanie wiasne.

W przypadku tego procesu wystepuje zblizony rozklad odpowie-
dzi, tj. we wszystkich grupach wyraznie dominuje Wiedza operacyj-
na, konieczna do realizacji biezacych zadan. Potwierdza to wyso-
kg sprawnos$¢ aparatu administracyjnego, a takze zdolnosc¢ do jego
samodoskonalenia.

Niski poziom Wiedzy o otoczeniu wiaze si¢ z niskim poziomem
Impulsow, gtownie Informacji zwrotnych. Tylko w przypadku grup
,»,6"—G oraz ,5"-NG Wiedza o otoczeniu (0,868 i 0,826) osiggnela
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wyzszy wynik niz Wiedza strategiczna (0,837 i 0,795). Dodatkowo dla
»,6”—G byl on na zblizonym poziomie do Wiedzy operacyjnej (0,884).
Niski poziom Wiedzy o otoczeniu, na tle Wiedzy operacyjnej i strate-
gicznej, wystepuje w tych zespotach, ktore funkcjonuja w najbardziej
sformalizowanych procedurach. Chodzi w tym przypadku o Zespot ds.
realizacji projektow i Zespot ds. ptatnosci (,,3”-W - 0,627), Zespot ds.
kontroli (,,4”-W - 0,748) oraz zespoly w ramach Departamentu Bu-
dzetu i Finansow (,,8”-W - 0,726). W kazdym z tych zespotow wplyw
otoczenia na ich funkcjonowanie jest niski. Szczegolnie widac to w py-
taniu odnoszacym sie do wpltywu zmian politycznych, w przypadku
Departamentu Budzetu i Finansow wynik to jedynie 0,474.

Pozytywnym zjawiskiem jest wysoki poziom Wiedzy strategicznej
(0,794) — swiadczy on o znajomosci miejsca (roli) danego pracowni-
ka w zespole, departamencie, urzedzie i systemie wdrazania polityki
spojnosci oraz o roli rezultatow jego pracy.

Pytania dotyczace Wiedzy o efektach pracy zespotu uzyskaly wyso-
ka ocene, ktora byta zblizona do wynikow dla pytan o wiedzg o ocze-
kiwaniach w stosunku do tych efektow (0,867 i 0,799), zréznicowanie
pomiedzy grupami bylo nieznaczne. Mozna zatem uznacé, ze pracow-
nicy wiedza co i po co majg robi¢ — $wiadczy to o spdjnosci dziatania
i zarzadzania, jasnej strategii, a takze systemowym charakterze reali-
zowanych dziatan.

Dokumenty programowe i wdrozeniowe, unormowania prawne,
wytyczne stanowily istotne zrodia wiedzy w ocenie rozmowcow. Jako
kluczowe zrodto wiedzy operacyjnej respondenci wskazywali Podrecz-
nik 1Z, a w zakresie narzedzi do gromadzenia wiedzy: bazy wiedzy,
foldery wymiany plikow, wspdlne katalogi sieciowe oraz narzedzia
informatyczne (np. ACCESS) i strong¢ internetowg. Szkolenia dla pra-
cownikow nie byty wymieniane jako szczegdlnie wazne zrodto wiedzy.
Dystrybucja wiedzy nastepowata poprzez wszelkiego rodzaju spotka-
nia, maile, notatki, bazy wiedzy i najczesciej przywoltywane przeglady
zarzadzania.

Jezeli tylko pracownicy chcieli, mieli dostep do wszelkich mozliwych materiatow,
nie bylo jednak systemowego rozwigzania, ktore gwarantowatoby dyfuzje wie-
dzy, organizowali to kierownicy w zespotach na rézne sposoby, np. spotkania po
szkoleniach (wywiad a).
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Zespot miat do czynienia z trudng wiedzq, duzo z niej udato sig zawrze¢ w do-
kumentach, takze w dokumentach roboczych, stgd wdrozony w departamencie
standard robienia notatek ze spotkat, konferencji itp. Jednak najwigksza czgs¢
z niej (wiedzy) byta zdeponowana u pracownikow. Doswiadczenie, pamig¢ histo-
ryczna — to niestety odchodzi razem z pracownikami (wywiad c).

Najwazniejsza byta wiedza korporacyjna zdeponowana u ludzi — to jest to, czego
nie da si¢ wpisac w procedury i podreczniki, posiadali jg kluczowi pracownicy.
Ale istniato duze ryzyko — wraz z odejsciem czy chociazby przesunigciem pra-
cownika — utraty tej wiedzy. Na szczescie byta bardzo mata rotacja pracowni-
kow. Nie dbano o spisanie dobrych praktyk, ale z drugiej strony to jest materia,
ktorg trudno spisac i ubrac w procedurg (wywiad f).

Rozszerzeniem pytan w zakresie Wiedzy strategicznej byly pyta-
nia dotyczace zaangazowania pracownika w wyznaczanie celow de-
partamentu oraz zespotu. W przypadku celow departamentu wynik to
0,595, a celow zespotu — 0,764. W sposob naturalny zaangazowanie
na poziomie zespolow jest znaczgco wyzsze niz na poziomie depar-
tamentu. Wyniki te $wiadczg o systemowym sposobie zarzadzania,
ale potwierdzaja takze znajomosc celow przez pracownikow i poziom
identyfikacji z nimi.

W urzedzie funkcjonowal system oceny pracowniczej. Jednym
z jego elementow bylo wyznaczanie przez zwierzchnika celow na ko-
lejny okres dla osoby ocenianej. Dzialo si¢ to we wspolpracy z oce-
nianym, zarowno w relacji pracownik — kierownik, jak i kierownik —
dyrektor. Mechanizm ten umozliwial, co najmniej czg¢sciowy, wplyw
pracownikow na dobor celow, ktore ich dotyczg, a na pewno gwaran-
towat znajomos¢ tych celow (Formularz oceny).

Wiedza operacyjna osigga maksymalny poziom w procesie Wie-
dzy. Jest to jednoczesnie najwyzszy wynik wsrdd wszystkich procesow
uczenia si¢. Jednym z powodow takiej sytuacji jest bezposrednie od-
niesienie si¢ w pytaniach do codziennej pracy danej osoby, znajomosci
procedur, radzenia sobie z problemami, czy tez tak prozaicznej rzeczy,
jak umiejetnosci techniczne (np. obstuga komputera).

W zakresie pytania o ptynng wspotprace w zespole wynik oceny jest
rowniez bardzo wysoki (0,851), jednak najnizszy z wynikow dla pytan
z zakresu wiedzy operacyjnej. Na tle innych kompetencji wskazuje to
na pewna stabos¢ zwigzang z relacjami.
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Poziom Wiedzy operacyjnej rozklada si¢ pomiedzy grupami w spo-
sob analogiczny do Wiedzy o otoczeniu i strategicznej. Najwyzsze
wskazania sa osiggane w grupach WN 1 WG, nast¢pnie G, a najnizsze
w grupach W. Przyczyn tego stanu mozna dopatrywac si¢ takze w za-
potrzebowaniu na wiedze, co z kolei wynika z zadan poszczegolnych
zespolow. W grupach korzystajacych gtdwnie z narzedzi biurokratycz-
nych zapotrzebowanie to jest mniejsze niz w grupach, gdzie dominujg
narzedzia partycypacyjne.

Podzial na Wiedze operacyjna i strategiczng byt wyrazny, ksztatto-
wat sie jednak réznie w zespotach/departamentach. Rozmowcy w wy-
wiadach oceniali, ze przy realizacji zadan wdrozeniowych wiedza ope-
racyjna na poziomie pracownikow to ponad 90% koniecznego zasobu
wiedzy, a w przypadku zadan zwigzanych z programowaniem, zarzga-
dzaniem to okoto 50%.

Wiedza strategiczna miata znaczenie przy programowaniu wsparcia i budowa-
niu systemu zarzgdzania. W codziennej pracy wigkszosci ludzi w zupetnosci wy-
starcza wiedza operacyjna, mamy Swiadomos¢, ze konieczne jest przekazywa-
nie tego strategicznego tta na kazdy poziom, bo pozwala zrozumiec i uzasadnic
wigkszos¢ decyzji, np. zwigkszenie obcigzen pracg (wywiad b).

Pracownicy nie sq zainteresowani szerokim spojrzeniem, gtownie obchodzi ich
wiasne biurko, podejscie to bardzo utrudnia poszukiwanie nowych rozwigzan

(wywiad a).

Cele strategiczne nie sq komunikowane szeregowym pracownikom. Na prze-
glgdach zarzgdzania cele stawiano departamentom, przekaz wielokrotnie za-
trzymywat si¢ na poziomie kierownika i nie trafiat do pracownikow. Co pozniej
sprawiato, ze pracownicy nie utozsamiali si¢ z celami departamentu (wywiad f).

Wiedza strategiczna musi by¢ znana kierownikom, bez niej nie sq w stanie sen-
sownie zarzgdzac, u pracownikow to juz nie jest konieczne — zalezy to od specy-
fiki realizowanych zadan. Zgodnie z zasadg — im wyzszy szczebel w hierarchii,
tym silniejsza potrzeba szerszego spojrzenia (wywiad d).

Nalezy rozrdoznic¢ dwa obszary zwigzane z wiedzg: pierwszy (bedacy
przedmiotem analizy) to wiedza potrzebna pracownikom, ktora jest
wynikiem refleks;ji, a jednoczesnie zrodtem zachowan adaptacyjnych.
Drugi obszar to wiedza kierowana na zewngtrz organizacji, w tym
przypadku do partnerow, a przede wszystkim do beneficjentow. Ten
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drugi obszar w mniejszym stopniu wplywa na uczenie si¢ organizacji,
jednak obrazuje sposdb jej myslenia, zarzadzania itp. Urzad wdrozyt
szereg rozwigzan skierowanych do beneficjentow, ktorych celem byto
przekazanie wiedzy. Byly to m.in.: szkolenia, konsultanci, bazy pytan
i odpowiedzi, opisy dobrych praktyk, szczegotowe instrukcje 1 wytycz-
ne, indywidualne spotkania itp., a takze ustugi doradcze zakontrakto-
wane na rzecz beneficjentow. Ta szeroka gama narzedzi potwierdza, ze
instytucja przykladata duza wage do przekazywania wiedzy, edukowa-
nia beneficjentow dajgc tym samym wyraz partnerskiemu podejsciu.

Najistotniejszym zasobem Wiedzy operacyjnej byt Podrecznik In-
stytucji Zarzadzajacej, dalej Podrecznik IZ. Zwieral on opis systemu
zarzadzania i1 kontroli w ramach MRPO oraz szczegolowe opisy pro-
cesow wraz z wzorami dokumentow. Podrecznik niewatpliwie miat
wartos¢ dodang, poniewaz byt opracowywany na poziomie urzedu,
z bardzo duzym zaangazowaniem pracownikow (pozniejszych uzyt-
kownikow). Stwarzalo to szanse na lepsze dopasowanie go do potrzeb.
W innych programach operacyjnych, np. PROW?, podreczniki wdro-
zeniowe byly przygotowywane na poziomie ministerialnym i przeka-
zywane regionom do stosowania. Powodowalo to, ze sposoby dzialania
byly sztucznie dopasowywane do procedur. Podrecznik IZ to obszerny
dokument (wraz z zalacznikami przekracza 1000 stron), ktdry byl per-
manentnie aktualizowany. Aby zapewni¢ mozliwos¢ szybkich reakcji
na zmiany, wdrozono takze mechanizm tzw. odstepstw od Podrecz-
nika IZ, ktore pozwalaly na natychmiastowe zmiany procedur, doku-
mentow, a potem nastepcze usankcjonowanie tego w Podreczniku IZ
(Uchwata nr 305/15). Podrecznik 1Z byl wykorzystywany takze przez
wszystkie stuzby kontrolne, ktdre weryfikowaly poprawnos¢ funkcjo-
nowania urz¢du przez pryzmat zgodnosci dziatan z zapisami procedur.

W 2007 roku powstata ,,baza wiedzy” — narzedzie funkcjonujgce
jako elektroniczna baza danych, do ktorej mieli dostep wszyscy pra-
cownicy zaangazowani w realizacje MRPO. Byt to katalog informacji
o ustalonej strukturze, zasilany danymi, wyznaczono tez osoby odpo-
wiedzialne za poszczegolne jego czesci. Najpowazniejszym manka-
mentem tego narzedzia byt brak mechanizmow szybkiego wyszukiwa-
nia informacji.

13 Program Rozwoju Obszarow Wiejskich zarzadzany centralnie.
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Doswiadczenia pokazaty, ze baza wiedzy wykorzystywana byta jako zrddto
tzw. kluczowych informacji, np. aktualnych wersji dokumentow programowych
1 wdrozeniowych, Podrgcznika 1Z. Natomiast na poziomie kazdego z departa-
mentow, a nawet zespotow, powstaty indywidualne bazy danych, konieczne do
operacyjnego dziatania (wywiad b).

W przypadku departamentu Funduszy Europejskich w 2009 roku
konieczne byto opracowanie kompleksowego systemu bazodanowego
do obstugi projektow. Departament byl odpowiedzialny za wdrazanie
1150 projektow, a wigc sprawne zarzadzanie wymagato narzedzi infor-
matycznych. Korzystajac z wlasnego potencjatu kadrowego, opraco-
wano, a nastepnie doskonalono (az do 2014 roku) kompleksowg baze¢
danych. Byla ona zaopatrzona w mechanizmy agregowania danych
finansowych, harmonogramow, zestawien, pordwnan itp., a takze
w wiele mechanizmow kontroli krzyzowych. Poszczegolne zespoty byty
odpowiedzialne za wprowadzanie do bazy danych zwigzanych z reali-
zowanymi zadaniami (np. podpisane umowy, aneksy, kwoty wnioskow
o platnos¢, korekty finansowe, wyniki kontroli).

Stworzenie bazy ACCESS byto konieczne — zapewnito biezgcy 1 natychmiastowy
dostep do informaciji, znacznie utatwiajgcych zarzqdzanie. Wdrazanie systemu
poczqtkowo budzito opory pracownikow, w zwigzku z dodatkowym naktadem
pracy — wprowadzanie danych, jednak po czasie okazato sig, Ze praca bez niego
(systemu) nie jest mozliwa. Byto on podstawg do budowy wtasnego systemu in-
formatycznego na nowg perspektywe (wywiad a).

Podsumowujac rozwazania na temat tego najlepiej ocenianego
procesu w ramach uczenia si¢ nalezy wskaza¢, ze Wiedza operacyjna
i strategiczna sg wysoko oceniane. Natomiast wyraznie rysuja si¢ nie-
dobory na poziomie wiedzy o otoczeniu. Najmniejsze zroznicowanie
pomiedzy tymi trzema kategoriami wystepuje w grupie, gdzie domi-
nowaly partycypacyjne narzedzia zarzadzania ,,6”—G. Drugi wniosek
jest niepokojacy: ankietowani byli przeswiadczeni, ze wiedzg wystar-
czajaco wiele, aby sprawnie realizowac¢ swoje zadania. Wynik ten jest
o tyle alarmujacy, ze $wiadczy o braku potrzeby ksztalcenia, doskona-
lenia, szukania nowych rozwiazan, zwlaszcza w zakresie Wiedzy ope-
racyjnej (wynik oscyluje na poziomie 0,9).

Narzedzia umozliwiajgce gromadzenie wiedzy i zarzadzanie nig
byly znacznie czgéciej stosowane w obszarach, gdzie wiedza jest latwa
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do pozyskania i agregowania (np. dane o projektach, zwitaszcza dane
finansowe). W pozostatych przypadkach — wiedza ekspercka, a zwlasz-
cza wiedza niejawna — wdrozenie takich narzedzi jest trudniejsze.

3.4. Adaptacja

Proces Adaptacji jest najnizej oceniany przez respondentow (0,483).
Ewidentnie to najstabsze ogniwo w p¢tli uczenia si¢ organizacji. W tym
obszarze wystepuje takze duze zroznicowanie wewnetrzne, chociaz
nie tak znaczgce jak w przypadku Impulsow. Obiektywnym powodem
takiego stanu jest sposob funkcjonowania systemu wdrazania polityki
spojnosci. Siedmioletnie okresy programowania gwarantujg trwatos¢
zasad, procedur, rozwigzan prawnych i instytucjonalnych — w trak-
cie danej perspektywy finansowej zazwyczaj wprowadzane sg jedynie
»kosmetyczne” zmiany. Stad nieznacznie nizszy poziom adaptacji
strategicznej (0,507) niz operacyjnej (0,540). Wyraznie rysuje si¢ ta
prawidlowos¢ w analizie poszczegolnych grup.

Wykres 7. Analiza ADAPTACJI
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Grupy ,,8"-W i,,4”-W (zbiurokratyzowane zespoly) ocenily poziom
Adaptacji operacyjnej powyzej Sredniej, jednak na sporo nizszym pozio-
mie wystepowata tam Adaptacja strategiczna. W przypadku grupy ,,9”—
WN obejmujacej radcow prawnych i audytorow Adaptacja operacyjna
i strategiczna byty na wysokim poziomie — to w ich kompetencjach byto
sprawdzanie zgodnos$ci z prawem oraz doskonalenie sytemu, a takze
jego calosciowa analiza. Bardzo niski poziom Adaptacji politycznej
(0,200) potwierdza niezaleznos¢ tych pracownikow. Grupa ,,6”—G od-
powiadata za programowanie, czyli budowata system zarzadzania oraz
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oceniala go, z tego powodu osiagneta najwyzsze wyniki oceny Adaptacji
— zaréwno operacyjnej (0,658), jak i strategicznej (0,774).

Z powyzsza teza koresponduje analiza odpowiedzi na pytania doty-
czace zmiany celow dzialania zespotu oraz zakresow obowigzkow pra-
cownikow w oparciu o wyniki audytow/kontroli/analiz/badan. W ob-
szarze zmiany celow wynik to 0,395, natomiast w aspekcie zmiany
zakresow obowigzkow - tylko 0,264. Co ciekawe, w przypadku pytania
o zmiang jedynie sposobu prowadzenia spraw wynik to 0,605. System
posiadat zatem zdolnos¢ Adaptacji operacyjnej, doskonalenia si¢ na
poziomie realizacji biezacych zadan, jednak w zakresie zmiany celow
ten potencjal byt duzo nizszy.

Analiza prowadzi do wniosku, ze w organizacji wystgpowata jedy-
nie pojedyncza petla uczenia si¢, gdyz wplyw na cele organizacji byt
znikomy. Uwzgledniajgc jednak siedmioletnie okresy programowania,
podwadjnej czy potrojnej petli uczenia si¢ mozna doszukiwac si¢ przyj-
mujac szerszg perspektywe czasowg, obejmujaca co najmniej dwa ta-
kie okresy.

Rozmowcy wskazywali, ze najczestsze dziatania adaptacyjne obej-
mowaly: zmiany w Podreczniku IZ (zarowno w opisie systemu zarzg-
dzania i kontroli, jak i w procesach), zmiany dokumentdw wdrozenio-
wych, rzadziej programowych, modyfikacje struktur organizacyjnych,
przesunigcia pracownikow, budowanie nowych narzedzi informatycz-
nych. Byly one inicjowane przez wyniki kontroli, zmiany prawa i wy-
tycznych, decyzje ZWM, rekomendacje wypracowane w oparciu o wy-
niki badan ewaluacyjnych, autorefleksje i che¢ doskonalenia systemu.

W ramach MRPO dziatania dostosowawcze, naprawcze, doskonalgce podejmo-
wane po audytach wewnetrznych bylty ponadprzecigtne w stosunku do innych
departamentow UMWM w analogicznych przypadkach (wywiad f).

Zmiany w systemie wdrazania polityki spojnosci w trakcie danego
okresu programowania sg trudne i powolne, wymagaja szeregu uzgod-
nien, negocjacji itp. Wyjatkiem od tej zasady byta reakcja na kryzys
gospodarczy w UE w 2008 roku, kiedy to Komisja Europejska wprowa-
dzila pakiet dziatan przyspieszajgcych wydatkowanie srodkow, aby jak
najszybciej zasili¢ europejski system gospodarczy (http://europa.eu/
rapid/press-release_ MEMO-08-740_plL.htm). Zmiana ta miala jednak
odgorny charakter.
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Zasadnicza adaptacja nastgpita pomigdzy perspektywami finansowymi, dopie-
ro wtedy mozliwe byto czesciowe wykorzystanie doswiadczen, zaproponowanie
nowych rozwigza#, struktur, proba wptywu na uwarunkowania prawne, czy
zbudowanie dedykowanych narzedzi informatycznych (wywiad b).

Audyt zgodno$ci wraz z oceng ex-ante byly impulsem do zasadni-
czych zmian w Programie i jego systemie wdrazania, nast¢pnie w ko-
lejnych latach realizacji Programu, byly prowadzone tzw. audyty sys-
temowe, weryfikujace poprawnos¢ dziatania systemu (Sprawozdanie
2008, Ocena szacunkowa 2007).

Najwigkszy wptyw miat audyt zgodnosci i kontrola NIK prowadzone w trakcie
tworzenia systemu. W trakcie wdrazania Programu znaczenie audytu systemo-
wego spadto, a istotniejsze byly ustalenia w ramach audytéw operacji (wywiad d).

Uwagi kontrolerow skupiaty sig na pojedynczych bledach, a nie ocenie systemu
(wywiad e).

Rekomendacje ptyngce z audytow i kontroli sporadycznie doty-
czyly zasadniczych zmian, najczesciej wskazywaty drobne uchybienia
w realizacji procedur lub btedy, a nie kwestie systemowe. Jedng z naj-
czestszych rekomendacji byto ,,zachowanie nalezytej starannosci”, za-
tem impulsy te nie byly zrodlem istotnych adaptacji (Raporty roczne
z audytow operacji od 2008 do 2014).

W ramach audytu operacji (kontrola proby projektow) wyniki byly istotne przy
kwestiach srodowiskowych oraz prawie zamowien publicznych. W tych obsza-
rach po kontrolach wprowadzano bardzo wiele zmian w systemie. Jednak w za-
kresie doskonalenia catego systemu uwagi UKS najczesciej koncentrowaty si¢ na
wskazywaniu pojedynczych btedow, a nie problemow systemowych (wywiad a).

Rekomendacje z kontroli najczesciej powodowaty doszczelnianie systemu, aby
unika¢ bledow, a to oznaczato rozbudowywanie procedur, co byto dalekie od
dziatan doskonalgcych. Z punktu widzenia sprawnosci systemu wielokrotnie
rekomendacje prowadzity do coraz wigkszych komplikacji, a przede wszystkim
wzrostu biurokracji (wywiad d).

Przecenia si¢ znaczenie zewnetrznych stuzb kontrolnych, doswiadczenie wska-
zuje, ze koncentrujq si¢ na poszukiwaniu btedow, a nie rekomendujg uspraw-
nien, ktore optymalizowatyby system. W doskonaleniu procedur wiekszg role
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odegrat audyt wewngtrzny, nie bylo to ,zto konieczne’, a istotne wsparcie w za-
rzqgdzaniu departamentem (wywiad a).

Adaptacja bedgca nastepstwem zewnetrznych kontroli i audytow nie
byla prowadzona bezrefleksyjnie. Przyktadem sg wyniki audytow operacji
wykonywanych przez IA-UKS. Wojewodztwo Malopolskie wielokrotnie
kwestionowato ustalenia tych audytow, prowadzgc dlugotrwate dyskusje
(trwajace nawet kilka lat) z UKS, positkujgc si¢ opiniami innych instytu-
cji. W pordwnaniu z innymi regionami podejscie to nie byto standardem.
Liczba tzw. otwartych rekomendacji UKS w innych wojewodztwach nie
przekraczata kilku, w Matopolsce w rekordowym okresie wynosita ponad
dwadziescia (Raporty roczne z audytow operacji od 2008 do 2014).

W przypadku audytu operacji Matopolska miata bardzo duzy zakres tzw. spor-
nych ustalen pomigdzy nami a IA UKS — najwiecej w kraju otwartych rekomen-
dacji (wywiad b).

Rekomendacje z zakresu PZP zawsze byly doktadnie analizowanie i zwykle to-
czyta sig wielomiesigczna polemika pomiedzy 1Z MRPO a IA UKS (wywiad f).

Na uwage zastuguje bardzo niski poziom Adaptacji politycznej
(0,401). Osigga ona swoje maksimum (0,580) w przypadku grupy ,,5"—
NG. Zespot ten jako jeden z niewielu zajmowat si¢ sprawami, ktore
mialy charakter incydentalny i nie byly unormowane w procedurach,
przygotowywal m.in. materialy dla ZWM, odpowiadal na skargi miesz-
kancow wojewodztwa zwiazane z realizacja projektow itp. W zespotach,
gdzie dominowaly narzedzia biurokratyczne (,,8"-W i ,,4”-W) Adapta-
cja polityczna byla na niskim poziomie (odpowiednio: 0,268 i 0,232).

Pytania w ankiecie traktowaly adaptacje polityczna jako reakcje na
zmiany polityczne, w tym kontekscie niskie wskazania nalezy ocenia¢
pozytywnie. Potwierdzajg one stabilno$¢ funkcjonowania systemu.
W tym przypadku zmiany polityczne (np. po wyborach samorzado-
wych) marginalnie wplywaly na wdrazanie unijnej polityki spojnosci.

MRPO funkcjonowato w swiecie sformalizowanych zasad — jakakolwiek duza
zmiana wynikata z procesow decyzyjnych na poziomie kraju i Wspolnoty. Sys-
tem byt zabezpieczony przed wptywami politycznymi, zwlaszcza na etapie
wdrazania polityki spojnosci. Wptyw Zarzqdu miat wigksze znaczenie w trakcie
programowania (wywiad b).
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W przypadku Adaptacji istotng role odgrywat Zarzad Wojewodztwa
Matopolskiego, przy czym nie mozna taczy¢ tego aspektu z wynikami
wskazanymi w badaniu dla adaptacji politycznej, gdyz tutaj Zarzad
wystepowal jako najwyzszy stopien decyzyjny w ramach Instytucji Za-
rzadzajacej, a nie cialo polityczne. Podstawows forma dziatania Za-
rzadu jako organu kolegialnego byto podejmowanie uchwat, natomiast
w zakresie zarzadzania Programem operacyjnym czg¢sto stosowano
narzedzie w postaci ,,Informacji dla Zarzadu”. Informacje te (pomi-
mo mylacej nazwy) byly narzedziem podejmowania decyzji, bowiem
standardowo prowadzily do wydania rekomendacji. Zatem w obsza-
rach, gdzie nie bylo podstaw do przyjmowania uchwal ZWM stosowa-
no znacznie szybsze i prostsze rozwigzanie, przedstawiajac Zarzadowi
problem, jego alternatywne rozwigzania i proponujgc rekomendacje.

Problemem wskazywanym przez badanych byt sposob funkcjono-
wania stuzb kontrolnych, a mianowicie ich arbitralna ocena sytuacji,
czy tez daleko idgce interpretacje przepisow prawnych.

MRR przekazuje wszystkim regionom ustalenia z audytow i kontroli prowa-
dzonych przez Instytucje Audytowq, Komisje Europejskg, Europejski Trybunat
Obrachunkowy, OLAF, wskazujqgc, ze rekomendacje dotyczq wszystkich i muszg
zostac wdrozone. Wielokrotnie zalecenia nie wynikajg z uwarunkowan praw-
nych, a jedynie tzw. ,podejscia stuzb wspolnotowych’; ktdre, co wigcej, zmienia
sig w czasie (wywiad b).

Audyty Komisji Europejskiej dotyczgce instrumentow finansowych, wptynety
destrukcyjnie na system, niejasne stanowisko Komisji, interpretacje tworzone
w trakcie audytu i czasochtonna procedura sprawily, ze dziatania te utrudnity
nam prace (wywiad c).

Podsumowujac proces adaptacji, rozumianej jako konkretne dzia-
tania podejmowane przez organizacje, czyli ostatni element w petli
uczenia — miarg ich natg¢zenia, jakosci, trafnosci sa rezultaty. Ana-
lizujac wyniki osiggane przez Wojewodztwo Malopolskie w trakcie
wdrazania MRPO, mozna potwierdzi¢, ze byly one na zadowalajacym
poziomie. W rankingach opracowywanych przez MRR Malopolska
zwykle plasowata sie w pierwszej pigtce wojewodztw (https://www.
funduszeeuropejskie.2007-2013.gov.pl).

Przewaga adaptacji operacyjnej po raz kolejny potwierdza, zZe na
najnizszym poziomie tj. pracownik/zespél, w realizacji codziennych
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obowiazkow procesy uczenia si¢ zachodzity najintensywniej. Odnoszac

wy

niki do grup zespotow, najsilniejsze procesy adaptacji strategicznej

mialy miejsce w grupach korzystajacych z narzedzi partycypacyjnych

b
”6

-G, ,5"-NG 1,,1"-G, a najstabsze w tych, gdzie dominowaly narze-

dzia biurokratyczne. Dla adaptacji operacyjnej ta zalezno$¢ nie byla
juz jednoznaczna.

Elastycznos¢ systemu rozumiana jako mozliwos¢ wprowadzania

zmian ma istotne znaczenie w procesach adaptacji. W trakcie wywiadow
rozmowcy oceniali, Ze na poziomie operacyjnym jest ona zadowalajgca,
jednak wprowadzanie zmian o strategicznym charakterze bylo trudne.

Generalnie system realizacji MRPO byt elastyczny w aspektach operacyjnych,
Jjego sztywne ramy stanowito prawo 1 wytyczne ministerialne. Te ramy ograni-
czaty, czeste byty przypadki, ze nowe rozwigzania byty blokowane przez praw-
nikow. Natomiast operacyjnie mozna go byto caly czas dostosowywac i to sig
dziato. Potwierdzajq to wszystkie kluczowe dokumenty: Uszczegotowienie Progra-
mu, Podrgcznik kosztow kwalifikowalnych, Podrecznik IZ itp., ktore ,,zyty’, byly
permanentnie aktualizowane, korygowane, aby doskonali¢ system (wywiad a).

System byt elastyczny, Wojewddztwo bedgc I1Z mogto na niego wptywac, zmiany
Jjednak byty czasochtonne i pracochtonne, zwtaszcza w warstwie dokumentow

(wywiad c).

[...] problem to opor pracownikow, urzednicy cenig sobie stabilnosc, rzadko wy-
chodzq z wlasng inicjatywq zmian, a ze zmianami odgornymi walczg (wywiad b).

Od 2012 roku obserwowane byto zjawisko ,zastania si¢ procedur” — pomimo
swiadomosci, ze mozna robic¢ cos tatwiej i szybciej, zwazywszy na konczgcy sie
okres programowania, cheé¢ do usprawnien byta bardzo mata, bo wigzata sig
z dodatkowgq pracg (wywiad d).

System zarzgdzania MRPO byt elastyczny, zwitaszcza jesli porownamy go z pro-
gramami zarzgdzanymi centralnie, np. 2 PROW i PO KL. W przypadku MRPO
Samorzgd Wojewddztwa petnit role Instytucji Zarzqdzajgcej, samodzielnie
kreowat system wdrazania, dziatajgc w ustalonych ramach. Bycie I1Z nauczyto
pracownikow samodzielnosci i tego aby nie czeka¢ na gotowe wytyczne z MRR
(wywiad f).

Na wykresie 8 zestawiono wyniki dla czterech czastkowych proce-

SOW uczenia si¢ w przekroju grup zespotow.
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Wykres 8. Analiza PROCESOW uczenia sie

IMPULSY

ADAPTACJA

WIEDZA 6"-G

Zrédto: opracowanie wiasne.

Zestawienie poziomu natezenia czgstkowych procesow uczenia si¢
jednoznacznie wskazuje, ze w grupach, gdzie dominujg narzedzia biu-
rokratyczne wyniki sg nizsze niz w grupach, gdzie czg¢$ciej wykorzy-
stuje sie narzedzia partycypacyjne. Zjawisko to szczegolnie wyraznie
rysuje sie w procesie Impulsow, ktorych poziom jest niski, a jednocze-
$nie mocno zroznicowany. Na drugim biegunie znajduje si¢ Wiedza
z najwyzszym poziomem wskazan i najmniejszym zroznicowaniem.

Jako przykiad cyklu uczenia sie, w ktorym uwidocznily sie wszyst-
kie procesy, mozna przedstawi¢ sposob, w jaki zostata rozdyspono-
wana Krajowa Rezerwa Wykonania (KRW) w ramach programow re-
gionalnych. KRW to dodatkowe srodki przekazane regionom najlepiej
realizujacym programy operacyjne. Na etapie programowania wspar-
cia nie ustalono kryteriow i procedury rozdziatu tych srodkow, doko-
nano tego dopiero w 2011 roku.
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Impulsy, ktore trafily do regionow, to informacja o dost¢pnych
srodkach, proponowane kryteria podziatu, a przede wszystkim dane
na temat zaawansowania dzialan innych wojewddztw i podejmowa-
nych przez nie krokow. Refleksja, na podstawie zgromadzonych da-
nych, objeta dwa obszary. Pierwszy to zmiany w kierunkach wydatko-
wania $rodkow (na co mozna wydaé je najszybciej), a drugi to zmiany
w sposobie wydatkowania srodkow (jakie modyfikacje proceduralne
przyspiesza ten proces). Wiedza wygenerowana w ten sposob data
podstawe do sprecyzowania dziatan w tych dwoch obszarach. Pierw-
sza grupa aktywnos$ci to wprowadzenie zmian w harmonogramach
konkursow 1 alokacjach na poszczegdlne obszary, natomiast druga to
uproszczenia formalne, zwickszenie obsady kadrowej, wprowadzenie
platnych nadgodzin, stworzenie systemu premiowego uzaleznionego
od wyniku KRW. Adaptacja nastgpita szybko — wdrozono wypracowa-
ne rozwigzania, na biezaco je modyfikujac w zaleznosci od potrzeb.

Wszystkie procesy zachodzily niemal jednoczesnie, gdyz ustalenia
w zakresie KRW mialy forme¢ negocjacji pomiedzy MRR a regionami.
Kazde ze spotkan, do momentu ustalenia ostatecznych zasad podziatu
KRW, byto impulsem prowadzgcym do nowych dziatan. W proces byly
zaangazowane wszystkie poziomy zarzadcze. W negocjacjach z MRR
i regionami brali udzial marszatkowie i dyrektorzy, a nast¢pnie dyrek-
torzy, kierownicy i kluczowi pracownicy opracowywali mechanizmy,
ktore mialy przyspieszy¢ wydatkowanie. Dziatania te byly wykonal-
ne tylko dzigki pelnemu zaangazowaniu pracownikow — dlatego tez
wdrozono mechanizmy motywacji finansowe;j.

Wynikiem podjetych krokow bylo przyspieszenie wydatkowania
i certyfikacji srodkdw. Wojewodztwo Matopolskie zajeto w tym ,,kon-
kursie” 6. miejsce, awansujac kilka pozycji dzieki wprowadzonym
zmianom. Przelozyto sie to na dodatkowe srodki dla regionu w wysoko-
$ci prawie 40 mln euro (https://www.funduszeeuropejskie.2007-2013.
gov.pl/RPO).

Krajowa Rezerwa wykonania byta jednym z niewielu mechanizmow, gdzie wy-
stgpita realna konkurencja pomiedzy regionami, zdopingowata ona do szukania
rozwigzan przyspieszajgcych wydatkowanie $rodkow, wiele z nich sprawdzito
sig w przysztosci. Jej wadg byt fakt, ze znacznie pogorszyty sie relacje pomiedzy
regionami (wywiad d).
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Dyrektorzy w wywiadach podkreslali, ze w ich opinii departamenty
uczg sie.

Departament to samodoskonalgca si¢ organizacja, korygujgca swoje bledy, per-
manentne uczenie si¢ przez doswiadczenie, barierg jest koniecznos¢ sztywnego
trzymania sig unormowan prawnych (wywiad a).

Uczenie si¢ postgpuje drobnymi krokami, ale widac go wyraznie, [...] problemem
byto przekazywanie wiedzy i zapewnienie, ze wszyscy pracownicy bedq dziatali
w tym samym standardzie (wywiad b).

Sposob zarzgdzania departamentem, ciggta wymiana wiedzy, dbanie o pracow-
nikow, taka organizacja, aby co najmniej dwie osoby specjalizowaty si¢ w danej
dziedzinie, wspolna dyskusja — to zapewniato systemowe uczenie si¢ (wywiad c).

W poczgtkowym okresie to uczenie nastgpowato szybko, potem ten proces ostabt,
zgodnie z zasadg — lepsze jest wrogiem dobrego (wywiad d).

Procedury, kompetencje, coraz wigksza sprawnos¢ dziatania, ulepszane wzory
dokumentow — to byto wynikiem uczenia si¢ (wywiad e).

Patrzgc od czego zaczelismy i gdzie doszlismy, to byta bardzo intensywna na-
uka. Nowe struktury, nowe narzedzia, nowi ludzie. Trudno ocenic czy to uczenie
miato charakter systemowy, nikt nie spisat tego, co byto dobre, a co zte — cata ta
wiedza jest w glowach pracownikow (wywiad f).

Tab. 44. Natezenie procesow uczenia sie w grupach W, N, G

GRUPA IMPULSY REFLEKSJA WIEDZA ADAPTACJA | PROCESY
W 04720 0,6541 07820 0447 0,5888
N 0,5193 0,6902 0,8131 04828 0,6264
G 0,6396 0,7449 0,8651 0,5493 0,6997

Srednia 0,5282 06868 0,815 04828 0,6273

Zrodto: opracowanie wiasne.
W ramach podsumowania analizy procesow uczenia si¢, dokonano

poréwnania wynikow w przekroju uwzgledniajgcym tylko trzy katego-
rie ankietowanych. S3 to:
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1. Kategoria W — pracownicy, ktdrzy najczesciej wykorzystujg na-

rzedzia biurokratyczne.

2. Kategoria N - pracownicy, ktdrzy najczesciej wykorzystujg na-

rzedzia rynkowe.

3. Kategoria G - pracownicy, ktorzy najczesciej wykorzystujg na-

rzedzia partycypacyjne.

Wryniki jednoznacznie potwierdzaja nastepujacg zaleznosc: w ra-
mach wskaznika syntetycznego, jak i kazdego wskaznika czgstkowego
najwyzsze natgzenie procesOw uczenia si¢ obserwujemy w grupie G,
najnizsze w grupie W, a grupa N plasuje si¢ zawsze w srodku.

4. Determinanty uczenia sie

Rezultatem analizy bylo okreslenie dla kazdego ankietowanego wy-
nikow oceny obrazujacych z jakim natezeniem wystepuje dana de-
terminanta oraz obliczenie wskaznikow dla poszczegolnych grup. Na
podstawie danych czgstkowych okreslono wskazniki dla kolejnych de-
terminant oraz wskaznik zintegrowany (0,681).

Wykres 9. Determinanty uczenia sie

RELACJE: 0,534

KADRY; 0,794

PROCEDURY; 0,683

ZESPOtY; 0,805

ZASOBY; 0,648

KIEROWNICTWO; 0,622

Zrédto: opracowanie wtasne.
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Poszczegolne determinanty wystepuja z podobng intensywnoscig.
Najwyzsze wyniki zanotowano w obszarach: Zespoty i Kadry (znacznie
przekraczaja wskaznik syntetyczny dla wszystkich determinant), naj-
stabsze natomiast w zakresie Relacji. W badanych procesach uczenia
sie obszary zwigzane z otoczeniem organizacji (Impulsy i Adaptacja)
rowniez mialy wyniki na najnizszym poziomie.

Wykres 10. Determinanty uczenia sie w podziale na grupy zespotow
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/rédto: opracowanie wiasne.

W przekroju grup najwyzsze poziomy determinant wystepujg
w przypadku grupy ,,6”—G (0,726), ktora byta rowniez liderem w nate-
zeniu procesOw uczenia si¢. Najnizsze natomiast w grupach ,,5"-NG
(0,620) i ,,8”-W (0,622), przy czym grupa ,,8”’-W osiggnela rowniez
najnizszy wynik w procesach uczenia sie.

Przeprowadzona analiza wskazuje poziom oddzialywania poszcze-
golnych determinant na procesy uczenia si¢ (wysoki, sredni, niski)
oraz odnosi si¢ do zaleznosci pomiedzy badang determinantg a czgst-
kowymi procesami uczenia si¢ (w tabelach 45-50 oddziatywania za-
znaczono kolorem).

41. Kadry

Kazda z determinant z grupy Kadry oddzialuje na procesy uczenia
sie na $rednim poziomie. Najistotniejsze znaczenie ma Myslenie kry-
tyczne, ktore jest powigzane z Refleksja, Wiedza a cz¢sciowo takze
z Impulsami.
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Tab. 45. Zaleznosci pomiedzy determinantg Kadry a czastkowymi procesami uczenia sie

Procesy Impulsy | Refleksja Wiedza Adaptacja
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krytyczne

Zrodto: opracowanie wiasne (za: Olejniczak 2012, 5. 180).

W zakresie Impulséw — Informacji zwrotnych, ktore jako proces
osiggnety niski poziom — zaleznos¢ od determinant z grupy Kadry ry-
suje si¢ wyraznie jedynie w zakresie skrajnych grup, tzn. ,,8”-W (naj-
nizszy poziom Informacji zwrotnych i najnizszy poziom Kadr) oraz
»6”—G (poziomy najwyzsze).

Wykres 11. Analiza KADR
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Zrodto: opracowanie wiasne.
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Myslenie o efektach we wszystkich grupach osiggneto bardzo wyso-
ki poziom (0,870). Wynik potwierdza, ze zarzgdzanie przez rezultaty,
podejscie projektowe, oraz logika interwencji to funkcjonujace stan-
dardy zarzadzania w UMWM.

W przypadku grup stosujgcych narzedzia o charakterze partycypa-
cyjnym i rynkowym wystepowal wysoki poziom Myslenia systemowe-
go, podobnie w przypadku grupy ,,9”-WN, gdzie wynik byt zwigzany
z charakterem pracy radcow prawnych i audytorow.

Natomiast w przypadku pytan szczegotowych ankietowani po-
twierdzili bardzo dobra znajomosc celow departamentu (0,914) i ce-
low zespotu (0,955). Pytania te korespondowaly z pytaniami z zakre-
su Wiedzy strategicznej dotyczacymi zaangazowania w wyznaczanie
tych celow. Wynik byt nizszy, lecz, analogicznie, zaangazowanie
W wyznaczanie celow zespotow oceniono wyzej niz w przypadku celow
departamentow.

Wysoki wynik (0,709) osiggneto takze pytanie odnoszace si¢ do
stosowanego w praktyce podejscia procesowego (zgodnie z logiks in-
terwencji: nakltady—dziatania—efekty).

Polityka oparta na dowodach, bedgca podstawowym zalozeniem
procesu uczenia si¢ administracji, opiera si¢ na Mysleniu krytycznym
— wskaznik dla tego elementu byt co prawda najnizszy w obszarze Ka-
dry, wynosil jednak 0,726.

Na ocene Myslenia krytycznego skiadaly sie cztery pytania, jedno
z nich brzmiato: ,wykonujac mojg prace, odwotuje sie wylgcznie do
przepisow prawa, wytycznych i procedur”. Pytanie to bylo traktowane
w analizie jako negatywnie wplywajace na wynik. Najprawdopodobniej
czes¢ ankietowanych nie zwrocita uwagi na stowo ,wylgcznie” i nega-
tywny charakter tego pytania, poniewaz odnotowano duzo wskazan,
a tym samym zanizyto to wynik dla Myslenia krytycznego.

W pozostalych trzech pytaniach odpowiedzi ksztaltowaly sie
w przedziale od 0,827 do 0,871, czyli byly analogiczne do wynikow dla
Myslenia o efektach i Myslenia systemowego. Wyniki potwierdzily, ze
najbardziej krytyczng grupg sg radcy prawni i audytorzy (,9”-WN).

W wywiadach wskazywano, ze w obszarach, gdzie zrdznicowanie
problemow byto bardzo wysokie (np. ocena projektow, przygotowa-
nie projektow kluczowych, pomoc publiczna) umiejetnosci myslenia
krytycznego i systemowego byly niezbedne u pracownikdw, natomiast
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przy realizacji powtarzalnych czynnosci (np. rozliczanie wnioskow
o platnosé, wyplata srodkow, dziatania informacyjne) miaty one mniej-

Sze znaczenie.

Procedury usypiajg czujnos¢ i wytgczajg myslenie, sprawiajg tez wrazenie braku
odpowiedzialnosci — to niebezpieczne zjawisko, automatyzacja pracy. Z jednej
strony, prowadzi do blgdow, a z drugiej, do niezadowolenia z pracy (wywiad b).

Praktycznie u wszystkich pracownikow umiejetnosc krytycznego i systemowego
myslenia byta nieodzowna w pracy, poziom ztozonosci realizowanych zadan za-

wsze tego wymagat (wywiad c).

Im wyzej w hierarchii, tym wigksza potrzeba znajomosci szerszego kontekstu
i bardziej krytycznego myslenia, niejako z boku takq role petnili radcy prawni,
ktorzy analizowali sprawy przez pryzmat prawa (wywiad d).

4.2. Zespoty

Determinanty z obszaru Zespoly wplywaly na procesy uczenia sig¢
w niewielkim stopniu. Oddzialywanie koncentrowato si¢ na Reflek-
sji oddolnej oraz na Wiedzy, szczegolnie operacyjnej. Najistotniejsze
znaczenie miato Bezpieczenstwo psychologiczne — osiggneto ono naj-
nizsze wskazania posrod tej grupy determinant, jednak nie widac za-
leznosci pomiedzy jego poziomem a wskazanymi procesami uczenia

sie w przekroju grupowym.

Wykres 12. Analiza ZESPOtOW
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Tab. 46. Zaleznoéci pomiedzy determinanta Zespoty a czastkowymi procesami ucze-
nia sie

Procesy Impulsy | Refleksja Wiedza Adaptacja
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Zrédto: opracowanie wiasne (za: Olejniczak 2012, s. 180).

Wzajemne wsparcie osiagnelo najwyzszy wynik (0,843) w ramach
determinanty Zespoly. W przekroju grupowym, w czolowce sg gru-
py: »2"-WN, ,,7’-WG, ,1”-GN 1 ,,6”—G. Ta determinanta byla badana
poprzez pytanie, ktore swiadczylo o tym, ze w przypadku problemow
ankietowani korzystaja z pomocy innych osob z zespotu (0,905) oraz
pytanie uzupelniajace — czy czesto pracuja w grupie (0,745). W tym
przypadku wysokie wyniki potwierdzaja spelnienie jednego z podsta-
wowych warunkow uczenia si¢ — wspolpracy.

Zrdznicowanie pomigdzy grupami dla Wzajemnego wsparcia nie
byto duze, a wyniki wahaly si¢ od 0,766 dla ,,8”-W do 0,892 dla ,,6"-G.
Najwyzsze wartosci odnotowano dla grup, gdzie dominowaty narze-
dzia partycypacyjne.

Duzy poziom zaufania i dobra atmosfera, czesto wrecz towarzyskie relacje,
zwlaszcza w poczgtkowym okresie, kiedy zespoty byty mate. Bylo to szczegolnie
wazne przy zatrudnianiu nowych pracownikow — tatwiej wdrazali si¢ w prace
w zespotach, gdzie mogli liczy¢ na pomoc (wywiad c).
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Tak duza liczba powigzan, zaleznosci, praca jednego zespotu wynika z pracy in-
nego, czesta praca w parach przy weryfikacji dokumentacji tzw. pierwsza i druga
para oczu itp., wszystko to powoduje, ze zaufanie jest nieodzowne (wywiad b).

Praca zespotowa byta istotna w kazdej grupie (spotkania, narady, ze-
spoly robocze, sciezki konsultacji dokumentow), szczegolnie w zespo-
tach realizujacych jednorodne czynnosci — byta wskazywana jako me-
chanizm zapewniajgcy spdjnosc¢ dziatania. Rozmowcy podkreslali, ze tak
naprawde byta ona mozliwa na poziomie zespotow (a nie departamen-
tow) 1 zalezata od sposobu zarzadzania zespotami przez kierownikow.

Zespot jest podstawowg komorkq funkcjonujgcqg w urzedzie. W zakresie dzia-
tania departamentu jest zbyt duzo roznych zadan, aby dziatac jednorodnie. Na
poziomie zespotow wystepuje najwigksza spojnosc i wspotpraca (wywiad b).

Spojnosc grupowa osiggneta bardzo wysoki wynik — 0,826.
W ramach pytan czgstkowych najnizszy poziom (0,724) odnotowano
w przypadku pytania ,,pracownicy mojego zespolu maja ze sobg wiele
wspolnego”. Moze to $wiadczy¢ o roznicach osobowosciowych, ktore
nie sg zwigzane z pracg. Sytuacj¢ taka nalezy jednak odbieraé¢ pozy-
tywnie, poniewaz zroznicowanie pomiedzy cztonkami zespotu zazwy-
czaj przeklada sie na wigkszy potencjal uczenia sie.

Rekordowy wynik (0,865) osiagnieto w zakresie Wzajemnej pomo-
cy pomiedzy czlonkami zespotu. Pytanie o prace w grupie, uzyskato
wyniki zbiezne ze specyfika realizowanych zadan, a takze ze stosowa-
nymi narzedziami - tam gdzie przewazaja narzedzia biurokratyczne,
wyniki byly nizsze (,,8”-W - 0,579, ,,3”-W - 0,653), a tam, gdzie do-
minowaly narzedzia partycypacyjne, wyniki byly najwyzsze (,6"-G —
0,880, ,1”-GN - 0,871).

Psychologiczne bezpieczenstwo jest jednym z kluczowych, a zara-
zem najtrudniej mierzalnych obszardw warunkujacych potencjal ucze-
nia si¢ — determinanta ta osiggneta poziom 0,747. Jedno z pytan
czgstkowych dotyczylo obaw zwigzanych z podejmowaniem ryzyka.
Uzyskato ono najnizszy wynik (0,655) w tym obszarze. Jest to zjawi-
sko powszechne — zroznicowanie pomiedzy grupami wynosi od 0,559
dla grupy ,,3”-W do 0,833 dla grupy ,,9”-WN. W przypadku grupy
»9”—WN rola pracownikow ma doradczy charakter. W tych zespotach
nie podejmuje sie ,,merytorycznych” decyzji, stagd niski poziom obaw
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zwigzanych z ryzykiem. W pozostalych grupach wyniki potwierdzaja
nieche¢ do podejmowania ryzyka. Taki stan negatywnie wplywa na pro-
cesy uczenia sie, ogranicza testowanie, probowanie nowych rozwigzan.

Na poziomie wewnetrznych rozwigzan w departamencie zawsze byto pole do
dyskusji 1 probowania, jak co$ dziata, np. z konkursu na konkurs zmieniano,
dopracowywano regulaminy (wywiad a).

W urzedzie nie ma kultury eksperymentu... (wywiad c).

Cheé do wprowadzania zmian, a zwlaszcza takich, ktore by¢ moze sq tylko chwi-
lowe, jest mocno ograniczona (wywiad d).

[...] w przypadku dyrektoréw dyskusja jest standardem zwiaszcza z kierowni-
kami — ewidentnie partnerskie zarzgdzanie, jednak jej rezultatem jest decyzja,
a wraz z nig odpowiedzialnos¢ dyrektora (wywiad a).

4.3. Kierownictwo

Determinanty z grupy Kierownictwo wplywajg na procesy uczenia si¢
na srednim poziomie i sg zwigzane z tymi, ktore osiagnely najwyzsze
wyniki, czyli z Wiedzg 1 Refleksjg. Zaleznosci ponownie rysuja si¢ naj-
wyrazniej w skrajnych grupach ,,8”-W1,,6”-G, zwlaszcza na poziomie
dyrektorow. W pozostatych grupach zréznicowanie byto duze i wska-
zywalo, ze wyniki byly uzaleznione od tego, jak pracownicy postrzegali
przetozonych.

Wykres 13. Analiza KIEROWNICTWA
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Zrédto: opracowanie wiasne.
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Tab. 47 Zaleznosci pomiedzy determinanta Kierownictwo a czastkowymi procesami
uczenia sie
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Olejniczak 2012, s. 180.

Pytania czgstkowe pozwalaly okresli¢ dominujacy styl zarzadzania
wsrdd kierownikow i dyrektorow. Zamieszczone w rozdziale czwartym
zestawienie wskazuje, ze wsrod wszystkich kierownikow dominowat
styl zespotowy (od 45,88% wskazan do 62,19%), a alternatywny byt za-
wsze styl biurokratyczny (wskazania na bardzo zblizonym poziomie:
od 37,38% do 45,84%).

Wsrod dyrektorow sytuacja byta analogiczna: wskazania dla do-
minujgcego stylu zespotowego ksztattowaly sie od 41,11% do 53,32%,
a dla alternatywnego biurokratycznego od 38,21% do 44,91%. Wyjatek
stanowi grupa ,,8”—W (Departament Budzetu i Finansow), gdzie domi-
nujgcym stylem kierowania dyrektora byt styl biurokratyczny (46,74%
wskazan), przy wskazaniach dla stylu zespotowego 31,69% i autory-
tarnego 21,57%. Tu takze wystepowala najwicksza roznica w ocenie
kierownikow i dyrektordw.

W analizie nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze ankietowani ocenia-
li swojego kierownika, czyli bezposredniego przelozonego, z ktorym
mieli operacyjny kontakt, natomiast ocena dyrektora byla czesto
usredniona, gdyz mogta odnosi¢ si¢ takze do zastgpcodw dyrektorow.
Wyniki wskazuja na jednorodna specyfike stylow kierowania, zardéwno
kierownikow, jak i dyrektorow. Zespotowy styl zarzadzania to warunek
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konieczny do uczenia si¢ organizacji. Pozytywnie nalezy ocenic¢ zniko-
my udzial stylu autorytarnego, natomiast odsetek wskazan dla stylu
biurokratycznego wynika ze specyfiki funkcjonowania administracji.
Pozytywnym zjawiskiem jest zréznicowanie pomiedzy oceng kierow-
nikow a dyrektorow, tzn. wickszy odsetek kierownikow stosowato styl
zespotowy. Jedynie w przypadku grup ,,5”-NG oraz ,,6"-G dyrekcja
byla nieznacznie bardziej demokratyczna od kierownikow. Zatem pra-
cownicy na swoim, operacyjnym poziomie maja lepsze warunki do
uczenia sie. Ponownie grupa ,,6”—G osiggneta wysokie i zrownowazo-
ne wyniki, w tym przyznata najbardziej demokratyczng oceng dyrekeji.

Rozmowcy w wywiadach wskazywali na rozne style zarzadzania
w zaleznosci od zakresu kompetencji poszczegolnych departamentow
oraz od ludzi (dyrektorow, zastgpcow, kierownikow). Dominowat styl
zespolowy, nast¢pnie biurokratyczny (wskazywany jako koniecznosc
wynikajaca z uwarunkowan prawnych, w szczegolnosci z obowigzku
zapewnienia $ladu rewizyjnego na kazdym etapie dziatania).

Wszyscy kierownicy odpowiedzialni za wdrazanie MRPO zostali
zrekrutowani sposrod pracownikow, podobnie dyrektorzy i ich zastep-
cy w departamentach Funduszy Europejskich oraz Polityki Regional-
nej. Wszyscy oni przeszli swoja sciezke kariery w UMWM. To bardzo
istotny czynnik, bowiem relacje pomiedzy dyrektorami, kierownikami
i pracownikami maja najczesciej roboczy charakter i sg zbudowane na
wieloletniej wspolpracy. Nieraz uwarunkowania te utrudniajg dele-
gowanie czy egzekwowanie zadan, jednak przyczyniaja sie¢ do pracy
zespolowej.

Kierownicy to kluczowy poziom zarzqdzania — majgc dobrych kierownikow,
mozna byc kiepskim dyrektorem (wywiad d).

Kierownicy, w zwigzku z faktem, e wszyscy pracowali wczesniej jako pracow-
nicy, zbudowali swoj autorytet nie stanowiskiem, ale wiedzg 1 doswiadczeniem
— to bardzo utatwiato im zarzqdzanie (wywiad b).

W departamentach Funduszy Europejskich oraz Polityki Regional-
nej, zaangazowanych we wdrazanie MRPO, zadna z osob pelniacych
funkcje kierownika nie przekroczyta 40 roku zycia (w momencie bada-
nia). Srednia wieku dyrektoréw réwniez byta ponizej 40 lat. Ten zbli-
zony wiek znacznie utatwiat komunikacje pomi¢dzy kadra kierownicza.
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Przez znaczny okres wdrazania MRPO, od 2009 roku do 2014 roku, w czesci
departamentow funkcjonowat poziom naczelnikow wydziatow. Wydziat obej-
mowat kilka zespotow. W departamencie FE powotano dwoich naczelnikow,
w departamencie PR jednego odpowiedzialnego za MRPO. Byty to osoby o bar-
dzo duzym doswiadczeniu 1 petnity role posrednig pomigdzy dyrektorami a kie-
rownikami. Nie byly obcigzone zadaniami administracyjnymi jak kierownicy
i mogly skoncentrowac sig¢ na problemach merytorycznych. Byt to bardzo po-
trzebny szczebel — chociaz miat swoje zte strony, bo wydtuzat procesy decyzyjne.
Pracownicy podkreslali wiedze tych naczelnikow, dzis sq oni dyrektorami (wy-
wiad b).

4.4. Zasoby

Zasoby, a zwlaszcza Dostepnos¢é opracowan i informacji, wplywa-
ja w wysokim stopniu na procesy uczenia si¢, praktycznie na kazdy
z nich. Poziom Zasobow finansowych 1 technicznych w poszczegol-
nych zespotach byt taki sam (zblizone warunki lokalowe, wyposazenie
sprz¢towe, budzety), jednak ankietowani oceniali go roznie przez pry-
zmat swoich potrzeb. Dodatkowym aspektem, w stosunku do modelu
MUS, byta analiza obszaru Szkolenia.

Tab. 48. Zaleznosci pomiedzy determinanta Zasoby a czastkowymi procesami
uczenia sie
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Zrédto: opracowanie wtasne (za: Olejniczak 2012, s. 180).
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Wykres 14. Analiza ZASOBOW
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Zrodto: opracowanie wiasne.

Wysoka ocena Dostgpnosci potrzebnych opracowan (0,703) pozo-
staje w sprzecznosci z wynikami w zakresie Impulsow (w tym przypadku
wyniki dla pytania o korzystanie z ekspertyz/badan/analiz nie przekro-
czyly poziomu 0,4). Swiadczy to o tym, ze istnieja mozliwoéci pozyski-
wania informacji, jednak nie sg wykorzystywane w dostateczny sposob.

Jedno z pytan czastkowych, oceniajacych Dostepnos¢ opracowan
iinformacji, dotyczyto sposobow gromadzenia informacji. Ankietowa-
ni wskazywali, czy wykorzystywane przez nich materialy sg dostgpne
w intranecie, na dyskach sieciowych, czy tylko na wlasnym kompute-
rze lub w wersji papierowej. Premiowane bylo rozwigzanie systemowe
w postaci intranetu, w mniejszym stopniu dyski sieciowe. Uzyskany
wysoki wynik (0,706) potwierdza, ze funkcjonowaly systemowe roz-
wigzania w zakresie gromadzenia informacji i dzielenia si¢ nia.

W zakresie badania Zasobow finansowych i technicznych pyta-
no m.in., czy wykorzystywane jest specjalistyczne oprogramowanie
komputerowe (np. inne niz pakiet Office). Odpowiedzi na poziomie
0,663 dowodza, ze dzialo si¢ to na szeroka skale. Najwyzszy wynik
(0,754) osiagnieto w przypadku grupy ,,5”-NG, bowiem w kompeten-
cjach tego zespotu lezalo opracowanie i wdrozenie czesci rozwigzan
informatycznych.

W analizie wynikow dla procesu Wiedzy opisatem system ACCESS —
kluczowe narzedzie wdrazania Programu. Funkcjonowato takze wiele
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dodatkowych aplikacji koniecznych do pracy, m.in. system obiegu do-
kumentacji (Docman), system finansowo-ksiegowy (Eurobudzet), sys-
tem platniczy BGK, generator wnioskow (RSI) oraz wspomniane juz
operacyjne bazy danych.

W wywiadach rozmowcy wskazywali, ze Intranet to zrdodio in-
formacji o bardzo ogolnym charakterze (logistyka, kadry, sprawy
pracownicze, czes¢ aktow prawnych oraz wszystkie unormowania
wewnetrzne), a nie tych koniecznych do dziatalnosci operacyjne;j. Naj-
nizszy wynik (0,458) w zakresie Zasobow finansowych i technicznych
osiggneto pytanie o mozliwos¢ zakupu czasopism i literatury specjali-
stycznej. W UMWM prenumerowane byly czasopisma dla poszczegol-
nych departamentow (m.in. prasa codzienna, zamowienia publiczne,
administracja publiczna), mozna byto zamowi¢ konkretne publikacje,
ponadto funkcjonowata biblioteka. Rzadko korzystano z tych mozli-
wosci, gdyz w opinii respondentow w departamentach jest dostepne
wiele materiatow ze szkolen, a duzo szybciej 1 wygodniej poszukiwaé
informacji w internecie.

Bardzo wysoki wynik osiggneta ocena wyposazenia sprz¢towego
stanowisk pracy (0,788). W zwigzku z tym, ze wszystkie koszty wdra-
zania MRPO byly finansowane ze srodkow europejskich w ramach po-
mocy technicznej, wyposazenie bylo na wysokim poziomie, sprz¢t byt
wymieniany regularnie, kontrolerzy pracujacy w terenie mieli przeno-
$ne komputery z dostepem do internetu. Dyrekcja 1 Zarzad korzystali
z systemu wideokonferencji, dzigki czemu kontakt pomiedzy poszcze-
g0lnymi siedzibami urzedu byt ulatwiony.

Problemem wskazywanym w wywiadach byt poziom wynagrodzen.

Dostepnos¢ srodkow pomocy technicznej rozwigzata wszelkie problemy doty-
czqgce: powierzchni biurowej, wyposazenia, sprzetu komputerowego, co prawda
wystepowaty problemy, np. opézniajgce si¢ zakupy sprzetu, ale zasoby byty na
ponadprzecigtnym poziomie (wywiad c).

Zdarzaty sig okresowe niedobory pracownikow w okresach kumulacji prac po-
wodowane nie tyle ich niewystarczajgcq liczbg, ile matqg elastycznoscig alokacji
kadr. Praktycznie nie przesuwano pracownikow pomigdzy departamentami,
a przesunigcia pomiedzy zespotamiw departamentach wystgpowaty, ale budzity
opor pracownikow (wywiad f).
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W przypadku Szkolen wysokie poziomy osiagnely te grupy, np.
»9”-WN (0,729), ,,2”-W (0,708), dla ktorych istniala bogata oferta
rynkowa (np. aspekty prawne, rozliczanie projektow, prawo zamowien
publicznych). Najnizszy wynik zanotowano dla grupy ,,5”-NG (0,358),
dla ktorej ze wzgledu na techniczny zakres dziatania praktycznie nie
istnieje dedykowana oferta szkoleniowa. Stan ten potwierdza zamiesz-
czona na koncu rozdziatu informacja o zakresie i kosztach szkolen dla
pracownikow MRPO. Rownowaga w szkoleniach zewngetrznych (0,606)
1 wewnetrznych (0,601) dowodzi, ze obydwa narzedzia byty wykorzy-
stywane w sposob komplementarny, chociaz w wywiadach wskazywa-
no na niedobory w tym obszarze.

Zbyt mato wagi przywigzywano do szkolen wewnetrznych, tak aby pracownicy
wyrozniajgcy sie wiedzq dzielili sig nig, zwlaszcza z pracownikami nowo za-
trudnianymi, a nalezy pamietac ze obsada czesci zespotow sig podwoita. Nie
wykorzystano potencjatu doswiadczonych ludzi, ktorzy byli zbyt zapracowani,
aby szkoli¢ innych (wywiad f).

Bardzo pozytywnym zjawiskiem jest wysoki poziom odpowiedzi
(0,724) na pytanie ,,pracownicy w moim zespole — po szkoleniach ze-
wnetrznych przekazuja innym czlonkom zespotu kluczowe informa-
cje”. Potwierdza to, ze istnieje kultura dzielenia si¢ wiedza. Najwyzszy
wynik (0,9) uzyskano w zespole ,,2”-WN odpowiedzialnym za ocen¢
projektow.

Pracownicy brali udziat w wielu szkoleniach specjalistycznych i grupach robo-
czych — pomoc publiczna, analiza finansowa, procedury Srodowiskowe, wytycz-
ne itp. Potem przeprowadzali szkolenia dla cztonkow zespotu. Jest to konieczne,
aby zapewnic spdjnos¢ oceny projektow 1 jednolite traktowanie beneficjentow
(wywiad a).

Udziat w kursach jezykowych, studiach podyplomowych (0,405)
oraz wyjazdach studyjnych i stazach (0,358) byl na niskim, w porow-
naniu ze szkoleniami, poziomie. Kursy jezykowe, studia podyplomo-
we w znacznej mierze zalezaly od inicjatywy pracownikow (te formy
ksztalcenia sg posrednio zwigzane z obowigzkami zawodowymi, bez
watpienia podnoszg kompetencje, nie sg jednak niezbedne, tak jak
cze$¢ szkolen). W zwigzku z mozliwoscig finansowania tych drogich
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form edukacji ze $srodkow pomocy technicznej, pracodawca inwesto-
wat w ten rodzaj rozwoju pracownikow.

Przez kilka lat, od 2007 do 2011 roku, dla pracownikow zaangazo-
wanych we wdrazanie MRPO byly organizowane tygodniowe wyjazdy do
Brukseli. Obejmowaly one wizyty w kluczowych instytucjach unijnych,
jak: Parlament, Komisja, Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej,
Europejski Trybunal Obrachunkowy, OLAF. W stazach tych wzieto
udziat okoto 70 0sob (zrodto: budzety roczne pomocy technicznej).

Z powodu zaprzestania stazy w 2011 roku ponad potowa pracownikow MRPO
nie miata mozliwosci poznania brukselskiej strony polityki spdjnosci. Jest to nie-
watpliwa strata, doswiadczenie to znacznie poszerzato horyzonty i pozwalato
na systemowe podejscie do problemow w codziennej pracy. Zamierzano zorgani-
zowac serig stazy warsztatowych, lecz z braku czasu pomyst ten nie doszedt do
skutku (wywiad d).

Jednym z kluczowych narzedzi szkolenia nowych pracownikow
byt system stuzby przygotowawczej. Kazdy pracownik, majgc do dys-
pozycji narzedzia e-learningowe, byl zobowigzany do zdania kilku
testow weryfikujgcych jego wiedze. Niestety testy te skupialy si¢ na
ogolnej wiedzy o samorzadzie i1 urzedzie oraz zagadnieniach formal-
nych, a system szkolenia byl bardzo sformalizowany (np. prowadzenie
dzienniczkow). Wartoscia dodang byt tzw. opiekun, czyli doswiadczo-
ny pracownik, ktory wdrazat nowego pracownika. Zwykle na poczatku
osoby te pracowaly ,,przy jednym biurku”. Co wazne, opiekun dostawat
dodatkowe wynagrodzenie w trakcie pelnienia roli tutora.

Stuzba przygotowawcza to w znacznej czesci formalnosc, jednak opiekun od-
grywat duzg role, bo tylko on mdgt wdrozyc nowg osobg w prace, a zwlaszcza
w niepisane zasady, najwigksza rola nauki na stanowisku pracy i wsparcia prze-
tozonego (wywiad e).

4.5. Procedury

Analogicznie do Zasobow, oddzialywanie determinant z grupy Pro-
cedury i zwyczaje, w zakresie Kodyfikacji praktyk, ma horyzontalny
charakter — zwigzane jest z kazdym procesem. Zwazywszy na niskie
wyniki procesu uczenia si¢ — Impulsy, istotne jest znaczenie Syste-
mu referencyjnego. Tutaj rysuje si¢ pewna zaleznos¢: w wiekszosci
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zespolow im wyzszy jest poziom wskazan tej determinanty, tym wyz-
szy wynik dla procesu Impulsy. Wyjatek stanowig grupy skrajne, tj.
»8"-W oraz ,,1”-GN i ,,6”-G. W pierwszej roznica pomiedzy pozio-
mem determinanty a poziomem procesu jest najwicksza, czyli pomi-
mo silnej determinanty, proces jest na niskim poziomie. Kolejne dwie
grupy jako jedyne wykazujg wskazniki procesu Impulsy na wyzszym
poziomie niz poziom determinanty System referencyjny.

Tab. 49. Zaleznosci pomiedzy determinantg Procedury a czastkowymi procesami
uczenia sie

Procesy Impulsy | Refleksja Wiedza Adaptacja
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Zrodto: opracowanie wiasne (za: Olejniczak 2012, s. 180).

Wykres 15. Analiza PROCEDUR

0,900
0,800 m
0,700 -
0,600 -
0,500 -
0,400 -
0300 -
0,200 -
0,100 -
0,000 -

G

i
8"-W AW 3w 2-WN L 9"-WN 7-WG ,5"-NG -GN 6'-G

m System referencyjny O Kodyfikacja praktyk m PROCEDURY

catosc¢

Zrédto: opracowanie wiasne.
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W obszarze Procedur rysuje sie zalezno$¢ pomiedzy elementami
czastkowymi a stosowanymi narzedziami. Kodyfikacja praktyk jest na
wyzszym poziomie wérod grup korzystajacych z narzedzi biurokratycz-
nych, a na nizszym w grupach, gdzie dominuja narze¢dzia partycypacyj-
ne. Wyniki dla Systemu referencyjnego prezentujg si¢ odwrotnie. Kody-
fikacja praktyk i System referencyjny uzupelniaja si¢, lecz jednoczesnie
mogg by¢ traktowane jak substytuty. W zespotach zbiurokratyzowanych
latwiej kodyfikowa¢ przyjete rozwigzania, przejawia si¢ to takze w narze-
dziach informatycznych, ktore w tych zespotach sg powszechne. Nato-
miast w przypadku zespotow ,,5”-NG. ,,1”-GN, czy ,,6"—G trudno opisac
procedurami indywidualne, jednostkowe zagadnienia, stad nizszy wynik
dla Kodyfikacji praktyk. Wysoki wyniki Kodyfikacji (0,816) dla grupy ,,7"—
WG wynika z faktu, ze w jej ramach funkcjonowat zespot odpowiedzialny
za koordynacje przygotowania i aktualizacji Podrecznika procedur.

W zakresie Systemu referencyjnego pytania o narzedzia bench-
markingowe uzyskaly najnizsze wyniki (analiza dzialan innych regio-
now - 0,563 1 wykorzystanie wiedzy i doswiadczen innych regionow
- 0,560). Wystapito duze zroznicowanie, najwyzsze wyniki zanotowa-
no dla grup z duzym udzialem G (okoto 0,7), a najnizszy dla grupy
»8"-W (0,242 1 0,305).

Dziatania, ktorych celem jest zdobycie wiedzy i doswiadczen innych regionow sg
podejmowane nieformalnie, bazujg na bezposrednich relacjach dyrektorow, kie-
rownikow z roznych wojewodztw, wspolnym udziale w ministerialnych grupach
roboczych itp. (wywiad b).

Tworzy sig¢ swego rodzaju sieci kontaktow przydatnych do rozwigzywania pro-
blemow w pracy. Nie istniejg jednak systemowe rozwigzania, ktdre bytyby wy-
korzystywane na poziomie pracownikéw (wywiad c).

Pytania o narzedzia zarzadzania osiggnely zblizone wyniki: budzet
zadaniowy - 0,617, kontrola zarzadcza i audyt wewnetrzny — 0,650,
Zintegrowany System Zarzadzania Jakoscig — 0,619. Wysoki wynik dla
Zintegrowanego Systemu Zarzgdzania Jakoscig moze wynika¢ z fak-
tu, ze pytanie bylo rozszerzone i definiowalo zarzadzanie jakos$cig
jako podejscie procesowe i zarzadzanie projektami. Najwyzej, wsrod
przytoczonych narzedzi, ankietowani ocenili przeglady zarzadzania
(0,696) jako dedykowany ich potrzebom i skuteczny mechanizm.
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W wywiadach podkreslano, ze budzet zadaniowy to standard, bez
ktorego trudno byloby funkcjonowac, ale jest zbyt sformalizowany.
Natomiast Kontrola zarzadcza, Zintegrowany System Zarzadzania
Jakoscig jako niezalezne byty s3 oceniane negatywnie — ,,dodatkowa
tabelka” 1 zwigzana z nig praca.

System realizacji MRPO byt na tyle obudowany swoimi narzedziami, ze te 0gol-
ne, funkcjonujgce w urzedzie byty postrzegane jako niepotrzebne (wywiad a).

Zintegrowany System Zarzgdzania (ZSZ) nauczyt czes¢ pracownikow podejscia
procesowego, co zaowocowato przy tworzeniu Podregcznika IZ — opisy procesow,
analizy ryzyk, poza tym norma dotyczqgca Zarzgdzania Bezpieczenstwem In-
formacji utatwita uzyskanie pozytywnej opinii audytowej w zakresie systemow
informatycznych (wywiad b).

Kontrola zarzqdcza nie wnosita nic nowego, wszystkie jej elementy sq uwzgled-
nione w procesie zarzgdzania, moze nienazwane, ale wystepujg (wywiad b).

W skali Programu zasadnicze znaczenie miaty przeglgdy zarzgdzania — a ich
pomyst byt zaczerpnigty z przeglgdow w ramach ZSZ. Przeglady te miaty wy-
tqcznie operacyjny charakter, jedyny dokument to rekomendacje dotyczgce wy-
tqcznie rzeczy waznych przy wdrazaniu MRPO (wywiad d).

W zwigzku z tym, ze caly system realizacji MRPO byt opisany
w Podreczniku Instytucji Zarzadzajacej, pytanie o podreczniki uzy-
skato najwyzszy wynik (0,815). Byto ono komplementarne z kolejnym:
»W moim departamencie mamy wewnetrzne procedury, ktore uta-
twiaja wykonywanie zadan w sposob poprawny, sprawny i skuteczny”
(0,799). Bardzo wysokie wyniki potwierdzajg, ze system jest zbudowa-
ny na procedurach, a wyjatkiem jest najmniej sformalizowana grupa
,»,6"—G, ktora osigga najnizszy wynik. Szczegdlnie wyraznie rdznica
rysuje si¢ w odpowiedzi na pytanie dotyczace nie tyle stanu obecnego
(tj. posiadanych procedur, podrecznikow), ile podejscia do kodyfika-
cji. W pytaniu o opisywanie sposobdw dziatania w postaci procedur
grupa ,,6”—G osiggneta wynik jedynie 0,240, podczas gdy srednia dla
wszystkich grup wyniosta az 0,746. Najnizszy wynik w grupie (0,588)
odnotowano w przypadku pytania o regularne spotkania, w celu dzie-
lenia si¢ doswiadczeniami. Tu grupa ,,6”-G osigga najlepszy wynik
(0,820). Najnizsze wyniki zanotowaly grupy z przewagg narze¢dzi
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biurokratycznych, co pozwala twierdzi¢, ze niesformalizowane roz-
wigzania sa powszechniejsze w zespotach, gdzie stosowane s3 narze-
dzia o partycypacyjnym charakterze.

Obligatoryjne Podreczniki, [...] zasada $ladow rewizyjnych to zapewniato ko-
dyfikacje. Dyrektorzy, kierownicy mieli takg rolg, aby wycigga¢ wnioski z in-
formacji i wprowadzac zmiany w dziataniu departamentu, to po prostu czes¢
zarzgdzania. Tak to np. dziatato po kazdym rocznym raporcie UKS (wywiad a).

Podrgczniki, procedury, wzory dokumentow — zyty, byty aktualizowane, zatem
wiedza byta kodyfikowana, ale to ta oczywista wiedza (wywiad f).

Nie byto spisanych dobrych praktyk, ktore mozna uzy¢ w kolejnych dziata-
niach. Nigdy tez nie dokonano wewnetrznej ewaluacji rozwigzan procedural-
nych, organizacyjnych, operacyjnych, [...] praca nad procesami wdrozeniowymi
dla nowej perspektywy 2014-2020 nie skonsumowata w petni wczesniejszych
doswiadczen, poniewaz te najcenniejsze nie byty spisane. Jesli byty w gtowach
ludzi, to dobrze i wtedy to si¢ udawato, ale jak tych ludzi juz nie ma lub zajmujg
sig czyms$ innym, to i nie ma wiedzy (wywiad f).

Nie byto dobrych praktyk, bo to sztuczne rozwigzanie — po prostu zmieniane
byty dokumenty, najczesciej listy sprawdzajgce. Na przeglgdach zarzgdzania
raz do roku dokonywano rewizji wszystkich rekomendacji i weryfikowano spo-
s0b ich wdrozenia (wywiad d).

Dziatanie w ramach sztywnych procedur niesie ze sobq ryzyka, ostabia samo-
dzielne myslenie (wywiad b).

Przyzwyczajenie, ze na wszystko jest procedura skutkuje brakiem inwencji,
a takze unikaniem odpowiedzialnosci, takie zastanianie si¢ procedurami. Pro-
blem ten jest potggowany przez system kontroli zewnetrznych, ktory koncentruje
sig¢ na badaniu zgodnosci z procedurami (wywiad a).

4.6. Relacje

Relacje z otoczeniem powigzane s3 z kazdym z procesow uczenia sig.
Zaleznos¢ pomiedzy Kontaktami z otoczeniem a Informacjami zwrot-
nymi (procesy uczenia si¢) jest dosy¢ jednoznaczna i analiza na po-
ziomie grup potwierdzila jg. Wysokie wartosci Kontaktow sa zbiez-
ne z poziomem wynikow w grupach dla procesu Informacje zwrotne.
W przypadku Adaptacji takich zaleznosci juz nie da si¢ wskazac.
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Tab. 50. Zaleznosci pomiedzy determinanta Relacje a czastkowymi procesami uczenia sie

E]
=}
=
wi
<

Refleksja Wiedza Adaptacja

Procesy

Konferencje i szkolenia
Informacje zwrotne
Refleksja oddolna
Refleksja odgorna
Wiedza o otoczeniu
Wiedza strategiczna
Wiedza operacyjna
Adaptacja operacyjna
Adaptacja strategiczna
Adaptacja polityczna

Determinanty

Kontakty
Relagje z otoczeniem

zotoczeniem | jakocc
ekspertyz

Zrédto: opracowanie wiasne (za: Olejniczak 2012, s. 180).

Wykres 16. Analiza RELACJI
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Analizujac wskaznik zbiorczy dla Relacji, nalezy zwroci¢ uwage na
duze rdznice pomigdzy nisko ocenionymi Kontaktami z otoczeniem
a Jakoscig ekspertyz, poniewaz ten wynik zawyza sumaryczng ocene
Relacji.
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4.6]1. Analiza powigzan

Analiza powigzan zewnetrznych zostala dokonana w oparciu o dane
zgromadzone w badaniu ankietowym. Respondenci wskazywali insty-
tucje, z ktorymi wspotpracowali. Na podstawie danych dla poszcze-
golnych ankietowanych okreslitem wskazniki obrazujgce natezenie
wspolpracy zewnetrznej dla poszczegolnych grup (zob. rozdziat 4).

Agregacja danych o wspolpracy zewnetrznej pozwolila na wyroz-
nienie czterech gtownych sektorow wskazanych w tabeli 51.

Tab. 51. Intensywnos¢ wspotpracy zewnetrznej

grupa sektor sektor sektor pozostali Srednia
beneficjentow | ekspertow | administracji | partnerzy
8'-W 0,237 0,026 0,316 084 0191
A=W 0,523 0,091 0,348 0,273 0,309
3" -W 0,647 0,294 0,500 0132 0,393
,2"-WN 0,900 0,925 0,783 0,375 0,746
,9"-WN 0,250 0,083 061 0,083 0,257
J'-WG 0,222 0194 0,833 0139 0,347
S-NG 0,615 0,308 0,590 0154 0417
J'=GN 0,893 0,536 0,738 0,607 0,693
,6'-G 0,700 1,000 0,867 0400 0,742
catosc 0,57 0,362 0,588 0,250 0443

Zrédto: opracowanie wtasne.

Ankietowani wskazywali takze inne instytucje, z ktorymi wspot-
pracowali, a nie zostaly wymienione w ankiecie (tab. 52).

Najintensywniej wystepuja relacje z beneficjentami (0,571) oraz
z sektorem administracji (0,588), ktory czesciowo pokrywa si¢ z sek-
torem beneficjentow. Gminy i powiaty stanowily gtéwnych odbiorcow
wsparcia w ramach MRPO. Wynik dla sektora ekspertow byt wysoki, po-
niewaz zewng¢trzni eksperci byli systemowo zaangazowani w ocene pro-
jektow. Trzeba jednak pamigtac, ze dziatanie to mialto charakter ustugi,
a nie partnerskiej wspolpracy. Relacje z pozostatymi partnerami, w tym
NGO, byly na stosunkowo niskim poziomie (0,250), co moze wynikac
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z szerokiego katalogu wymienionych instytucji — wynik czastkowy dla
NGO’s wyniost 0,288. W przekroju grup zespolow najsilniejsze relacje
miata grupa ,,2”-WN (0,746). Obejmowata ona zespot oceny projektow,
ktory byt najmocniej zaangazowany w bezposrednie kontakty z bene-
ficjentami, z podobnym wynikiem plasowala si¢ grupa ,,6”-G (0,742),
w przypadku ktorej spektrum kontaktow bylo bardzo szerokie.

Tab. 52. Inne instytucje i organizacje wspotpracujace wskazane przez ankietowanych

Grupa Inne instytucje i organizacje wspotpracujace

8"-W | Bank Gospodarstwa Krajowego

Instytucja Audytowa, Urzad Kontroli Skarbowej, Instytucja Posredniczaca
A=W | w Certyfikacji, Europejski Trybunat Obrachunkowy, Wojewadzki Sad Administracyjny,
Naczelny Sad Administracyjny, kancelarie prawne

Urzad Kontroli Skarbowej, Najwyzsza Izba Kontroli, Instytucja Posredniczaca

FW Certyfikagi

,2"-WN | Partnerzy spoteczni, gospodarczy, NGO

9-WN | -

Wojewddzki Sad Administracyjny, Naczelny Sad Administracyjny, kancelarie prawne,

JWE ] e Urzedy Marszatkowskie

,5"=NG | Urzad Kontroli Skarbowej

Zewnetrzni ustugodawcy, kontrahenci, Lokalne Grupy Dziatania, Agencja
=GN | Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Matopolski Osrodek Doradztwa Rolniczego,
samorzady lokalne — gminy, powiaty

e B

Zrédto: opracowanie wiasne.

Najnizsze wyniki zanotowano dla grup, gdzie dominowaly narze-
dzia biurokratyczne: ,,8”-W (0,191), ,,4”-W (0,309), ,,3”-W (0,393).
Wryjatek stanowila grupa radcow prawnych i audytorow wewnetrznych
»9”-WN (0,257), ktora realizuje, z definicji, zadania o wewnetrznym
charakterze.

Analiza powigzan wewne¢trznych zostata oparta na ocenie dokona-
nej przez kierownikow zespotow, zgodnie z metodg opisang w rozdzia-
le czwartym.

Determinanty uczenia sie 293



Wykres 17 Natezenie wspotpracy wewnetrznej
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Zrédto: opracowanie wiasne.
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Poza skrajnymi zespotami (,,8”-W 1 ,,6”—G) nie rysuje si¢ wyraz-
na zalezno$¢ pomiedzy stosowanymi narzedziami a intensywnoscig
wspolpracy wewnetrznej.

Tab. 53. Jakosc relacji

GRUPA Vx:gx:’::_ cza Vx:z;:g; cza Wspotpraca | Wspotpraca | Wskaznik
departamentu urzedu wewnetrzna | zewnetrzna | syntetyczny
,8"-W 0726 0,674 0,700 0,674 0,691
A=W 0,664 0,627 0,646 0,736 0,676
3'-W 0,741 0729 0,735 0729 0,733
,2"-WN 0,670 0,600 0,635 0,690 0,653
,9"-WN 0,833 0,867 0,850 0833 0,844
J'-WG 0,789 0,733 0,761 0,789 0,770
,5'-NG 0,738 0,708 0,723 0,754 0,733
J'-GN 0,77 0,686 0729 0,829 0,762
,6"-G 0,740 0,760 0,750 0,740 0,741
catosc 0,731 0,694 0713 0,741 0722

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Wspolpraca wewnatrz departamentu (0,731) jest oceniana wyzej
niz wspolpraca wewnatrz urzedu, czyli pomiedzy departamentami
(0,694). Co ciekawe, wspotpraca zewnetrzna (0,741), jesli chodzi o ja-
kos¢ relacji, jest oceniana wyzej niz wewnetrzna.

Pytania o sposob korespondencji z otoczeniem wskazuja, ze naj-
cze$ciej stosowany forma sa pisma (papierowe lub elektroniczne),
znacznie rzadziej wykorzystuje si¢ bezposrednie spotkania oraz kon-
ferencje, wytyczne, komunikaty.

Analizujac Jakos¢ ekspertyz, ktora obejmowata: dostep do wiedzy
ekspertow (0,536), jakos¢ merytoryczng ekspertyz (0,544), 1 odnoszac
to do intensywnosci relacji z ekspertami (instytucje naukowe — 0,410,
eksperci niezalezni — 0,314), nasuwa si¢ wniosek, Ze obszar ten nie byt
wykorzystywany w dostatecznym stopniu.

Wykres 18. Natezenie oraz jakos¢ wspotpracy
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Zrodto: opracowanie wiasne.

Jedynie w trzech grupach natg¢zenie wspolpracy zewnetrznej byto
wicksze od natezenia wspotpracy wewnetrznej: dwie z nich to zespo-
ly stosujgce narzedzia partycypacyjne (,6”-G oraz ,1”-G), trzecia
(»2"-WN) obejmuje zespot wyboru projektow, ktorego gtownym in-
teresariuszem byli potencjalni beneficjenci. Odnoszac oceny nateze-
nia wspolpracy zewngtrznej do procesow uczenia si¢, obserwujemy,
ze tam, gdzie wskaznik wspolpracy zewnetrznej jest wysoki, rowniez
wysoko oceniano procesy uczenia sie.
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Intensywnos¢ wspétpracy wszedzie byta wysoka, jednak jej jakosc jest trudna do
oceny. Zasadnicza rola relacji zewngtrznych dla departamentu FE — koncentra-
cja na obstudze beneficjentow, przy departamencie PR wigksze znaczenie relacji
z partnerami typu KE, MRR, Komitet Monitorujgcy. W wszystkich departamen-
tach relacje ze stuzbami kontrolnymi IA, UKS, NIK, IPOC, ETO, itp. (wywiad f).

W departamencie BF praktycznie jedynie wspotpraca wewnetrzna, bardzo niski
poziom relacji zewnetrznych (wywiad e).

Konieczne byto ograniczanie relacji z wnioskodawcami na etapie oceny projek-
téw z powodu obawy o zachowanie obiektywnosci i bezstronnosci (wywiad a).

Wykres 19. Analiza DETERMINANT
KADRY —_— W
—_— AW
3"-W
ZESPOLY «2"-WN
—9"-WN
—7"-WG
—5"-NG
—,1"-GN
—6"-G
KIEROWNICTWO

RELACJE

PROCEDURY

ZASOBY

Zrodto: opracowanie wiasne.

Przyjmujac, ze poszczegolne determinanty, zgodnie z modelem
MUS, wplywajg na rdzna liczbe czastkowych procesow uczenia sig, ich
hierarchia waznosci wyglada nast¢pujaco: Kadry - 14, Zasoby - 12,
Relacje — 11, Procedury - 10, Kierownictwo — 9, Zespoly — 8. Wyso-
kie 1 niezrdznicowane poziomy wynikow dla Kadr i Zasobow obrazu-
ja rownomierne oddzialywanie tych determinant na wszystkie grupy.
Podobnie zachowuja si¢ Procedury i Zespoly. Najnizszy wynik dla Re-
lacji uwidacznia istotng stabosé¢, ktora przeklada sie negatywnie na
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potencjat uczenia si¢ organizacji. W zakresie Kierownictwa wystgpuje
najwicksze zrdznicowanie, co potwierdza zalezno$¢ pomiedzy stoso-
wanymi narze¢dziami a potencjalem uczenia si¢. To oznacza, ze naj-
wyzsze poziomy determinanta osiaga dla zespotow z kategorii G, ktore
takze mialy najwyzsze wyniki w procesach uczenia sie.

Wszystkie determinanty, poza relacjami (0,534), maja bardzo wy-
sokie poziomy (od 0,622 do 0,805), cechujg si¢ takze niskim zroznico-
waniem pomiedzy grupami (najbardziej zroznicowane Kierownictwo
od 0,499 dla ,,5”-NG do 0,807 dla ,,6”-G). Dla tych grup, gdzie sto-
sowane s narzedzia partycypacyjne wystepuje bardziej rOwnomier-
ny rozkiad elementow czastkowych w poszczegdlnych determinan-
tach niz w innych grupach. Pozwala to wysnuc¢ wniosek, ze wszyscy
pracownicy zwigzani z wdrazaniem MRPO mieli zapewnione zblizo-
ne warunki funkcjonowania, przy czym w grupach G byly one lepiej
zrownowazone.

Analiza natezenia Determinant w przekroju uwzgledniajacym je-
dynie trzy kategorie ankietowanych, tj. W, N i G, prowadzi do analo-
gicznych wnioskow jak w przypadku procesow uczenia sie.

Tab. 54. Natezenie determinant uczenia sie w grupach W, N, G
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W 0,7899 0,7778 0,5847 0,6681 0,6887 0,5220 0,6719
N 0,7956 0,8228 0,5836 0,6165 0,6888 0,5194 0,6/M
G 0,8020 0,8436 0,221 0,6348 0,6690 0,5665 0,7063
Srednia 0,7945 0,8055 0,6224 0,6480 0,6833 0,5337 0,6812

Zrodto: opracowanie wiasne.

W przypadku pracownikow wskazujacych jako dominujace narze-
dzia partycypacyjne (G) determinanty osiggnely najwyzszy poziom,
natomiast dla grup korzystajacych z narzedzi biurokratycznych (W)
irynkowych (G) te poziomy sa nizsze i zblizone (W - 0,6191N - 0,671).
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4.6.2. Zestawienie wynikow dla procesdw i determinant

Analiza poszczegolnych determinant i ich elementow skladowych
w przekroju grup zespolow nie ujawnia wyraznych zaleznosci, dopiero
zestawienie wynikow syntetycznych dla poszczegdlnych grup potwier-
dza wspotzaleznos¢é pomiedzy poziomem determinant a natezeniem
procesow uczenia sie.

Wykres 20. Poréwnanie natezenia proceséw i determinant uczenia sie
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Zrodto: opracowanie wiasne.

Roznice pomiedzy poziomem procesow i poziomem determinant
sg zblizone w ramach wszystkich grup. Tylko w przypadku grup ,,1”-
GN oraz ,,6”-G poziom determinant jest nizszy od poziomu procesow
— $3 to grupy o najwyzszym poziomie procesow uczenia sig.

Tab. 55. Natezenie proceséw i determinant uczenia sie w grupach W, N, G

GRUPA PROCESY DETERMINANTY Roznica
W 0,5888 0,6719 0,0831
N 0,6264 0,67M 0,0447
G 0,6997 07063 0,0066

Srednia 06273 0,6812 0,0539

Zrédto: opracowanie wtasne.
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Analiza natezenia procesow i determinant w przekroju W, N, G
wskazuje, ze w przypadku pracownikow z kategorii G zrdznicowanie
jest najnizsze. Dowodzi to, ze osoby korzystajace z narzedzi partycy-
pacyjnych lepiej wykorzystujg determinanty od pozostatych grup, aby
osiggnaé wyzszy potencjat uczenia sie.

5. Charakterystyka ankietowanych

Specyfika pracownikow, rozumiana jako ich wiek, doswiadczenie za-
wodowe, profil wyksztalcenia, wpltywa na ich indywidualny potencjat
uczenia sie, a tym samym posrednio na zdolnos¢ organizacji do ucze-
nia sie.

Zakres tematyczny szkolen, ich czgstotliwosé, a takze skala wydat-
kow pozwalaja z jednej strony oceni¢ poziom kompetencji pracow-
nikow poszczegolnych departamentow, a z drugiej obrazujg polityke
pracodawcy w zakresie ksztalcenia pracownikow.

Tab. 56. Wiek i staz pracy ankietowanych w podziale na grupy (stan na pazdziernik
2015 roku)

Grupa wiek staz pracy zawodowej | staz pracy zawodowe;j
w latach w UMWM w latach
,8"-W 353 10,9 04
A=W 343 96 6,6
3 -W 34,0 101 70
,2"-WN 32,7 101 15
,9"-WN 370 137 78
J1"-WG 34,8 104 14
5'-NG 318 8,2 80
J'-GN 34,0 94 54
6'-G 36,8 12,0 85
catosc 34,2 10,2 A

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Dane zgromadzone w badaniu ankietowym w ramach metryczki
oraz informacje o szkoleniach, w ktorych uczestniczyli pracownicy,
pozwalaja na odniesienie tych zmiennych do potencjalu uczenia si¢
organizacji.

Srednia wieku ankietowanych w poszczegdlnych grupach waha sie
od 32 do 37 lat, zrdznicowanie to jest zatem bardzo male. Staz pracy
zawodowej srednio nieznacznie przekracza 10 lat, a staz pracy w urze-
dzie — 7 lat. Wyroznia si¢ grupa ,,6"-G, gdzie zardwno staz pracy za-
wodowej, jak i staz pracy w UMWM osiggaja najwyzsze wartosci.

Realizacja MRPO rozpoczeta sie przygotowaniami juz w 2005 roku,
w latach 2009-2011 osiggneta swojg kulminacje. Oznacza to, ze w tam-
tym okresie $srednia wieku pracownikow wynosita okoto 30 lat, a $red-
nie doswiadczenie w pracy w UMWM wynosito okoto 4-5 lat. Zatoze-
nie takie jest uprawnione, gdyz rotacja wsrod pracownikow MRPO nie
przekraczata 3% (dane wewnetrzne UMWM).

Dane te wskazujg, ze za realizacje MRPO odpowiadata bardzo mto-
da kadra, ktorej doswiadczenia zawodowe w wickszosci byly zwigzane
tylko z polityka spdjnosci Unii Europejskie;j.

Wazng dang jest odsetek gtownych specjalistow w badanych gru-
pach. W zespotach pracuja referenci, podinspektorzy, inspektorzy
1 glowni specjalisci. O ile pierwsze trzy stanowiska uzaleznione s3
najczesciej od stazu pracy, to stanowisko glownego specjalisty jest
przyznawane pracownikom, ktdrzy posiadajg szczegdlne kompeten-
cje, maja duze doswiadczenie w pracy i osiggnigcia. Stanowisko to nie
wigze si¢ z zarzadzaniem ludzmi, a z samodzielng koordynacjg zadan.

Wykres 21. Odsetek gtownych specjalistow w poszczegdlnych grupach
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Zrédto: opracowanie wiasne.
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W badanych grupach odsetek gldwnych specjalistow nie przekra-
czat srednio 20%. Najwyzszy poziom osiggal w grupie ,,9”-WN (83%),
gdzie wynika to ze specyfiki zadan — samodzielne stanowiska radcow
prawnych i audytoréow wewnetrznych. Kolejna grupa z ponadnorma-
tywnym wynikiem to grupa ,,6”-G, tam ponad polowe¢ ankietowanych
stanowili glowni specjalisci.

Sciezka kariery w urzedzie jest ograniczona. W trakcie najintensyw-
niejszych prac nad tworzeniem systemu wdrazania Programu, w latach
2006-2009, struktura organizacyjna szybko powi¢kszala sie. Stanowi-
ska kierownicze byly obsadzane najlepszymi pracownikami. Jednak poz-
niej, przy stabilnej strukturze, mozliwosci awansu zostaly ograniczone.

[...] szczytem jest stanowisko gtownego specjalisty. Otrzymujq je osoby o naj-
wigkszym doswiadczeniu, wigze Sig¢ ono z objeciem wyznaczonego zakresu zadan
do koordynacji i wzieciem za to bezposredniej odpowiedzialnosci (wywiad a).

Cata kadra kierownicza w ramach MRPO byta rekrutowana sposrod pracowni-
kow departamentow, dyrekcja zawsze stawiata na wewngtrzne zasoby (wywiad d).

Ograniczona liczba i rotacja na stanowiskach kierowniczych uniemozliwiaty
zaplanowanie sciezki kariery [...J. Po kilku latach duza czes¢ pracownikow jest
zdemotywowana brakiem perspektywy na podwyzke, awans (wywiad f).

Wszyscy ankietowani majg wyzsze wyksztatcenie. Zgromadzone
dane pozwolily wyroznic¢ nastepujace profile wyksztalcenia: ekono-
miczny, humanistyczny, techniczny i pozostate.

W calej populacji osoby o wyksztatceniu ekonomicznym stanowi-
ly prawie 45%, humanistycznym — 40%, technicznym — 12%, pozo-
stale — 3%. Najwyzszy odsetek wyksztalcenia technicznego w grupie
»4"-W zwigzany byl z tym, ze pracowali tam kontrolerzy prowadzacy
kontrole w terenie, m.in. z zakresu przestrzegania prawa budowlanego.
Natomiast w grupie ,,5”-NG zatrudnieni byli informatycy (programi-
$ci) o technicznym przygotowaniu. W grupach o przewadze narzedzi
biurokratycznych wyraznie dominowat profil ekonomiczny, natomiast
w grupach, gdzie przewazaja narzedzia partycypacyjne, najwi¢kszy byt
odsetek pracownikow o przygotowaniu humanistycznym.

Odnoszac te dane do procesdw uczenia sie, mozna zaobserwowac
zaleznos$¢, ze wigkszy potencjal uczenia sie wystepuje w zespotach,
ktorych pracownicy majg wyksztatcenie humanistyczne.
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Wykres 22. Profil wyksztatcenia w poszczegdlnych grupach
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Zrodto: opracowanie wiasne.

5.1. Szkolenia w ramach MRPO

Przeglad tematyki szkolen zewnetrznych pozwala wyrozni¢ trzy gtow-
ne obszary:

1. Szkolenia ogolne: Zasady realizacji programow operacyjnych,
Kontrola, audyt, Zarzadzanie ryzykiem, Obstuga klientow (be-
neficjentow), Informacja i promocja w PO, Komunikacja, PR, Fi-
nanse publiczne, Narzedzia informatyczne (excel, access), Pro-
gramowanie, Narzedzia Bussiness Inteligence.

2. Szkolenia wdrozeniowe: Studium wykonalnosci, Pomoc publiczna,
Kwalifikowalno$¢ podatku VAT, Rozliczanie wydatkow, Zamowie-
nia publiczne, Srodowiskowe uwarunkowania realizacji projektow,
Rachunkowosc, Prawo budowlane, Monitoring i sprawozdawczosc,
Systemy informatyczne, RSI, KSI, Kontrola projektow, Analizy fi-
nansowe projektow, Luka w finansowaniu, KPA, Decyzje admini-
stracyjne, Odzyskiwanie srodkow, Windykacja, Korekty finansowe,
Taryfikator, Nieprawidtowosci, Trwatos¢ projektow.

3. Pozostate szkolenia: Kursy jezykowe (angielski, niemiecki, francu-
ski), Studia podyplomowe, Przywddztwo, Zarzadzanie zespotem,
Zarzadzanie projektami, Umiejetnosci menadzerskie, Negocjacje,
Delegowanie odpowiedzialnosci, Wystgpienia publiczne itp.

Tematyka szkolen objeta wszelkie aspekty zwiazane z zarzadza-

niem i wdrazaniem MRPO. Warto podkresli¢, ze pracownicy mogli
bra¢ udziat takze w szkoleniach o szerszej tematyce, np. dotyczacych
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narzedzi informatycznych, czy formach ksztalcenia jedynie posred-
nio odnoszacych si¢ do zakresu ich obowiazkoéw, tj. kursach jezyko-
wych, studiach podyplomowych. Wielu cztonkow kadry zarzadzajacej
skorzystato ze szkolen w zakresie kompetencji migkkich zwigzanych
z zarzadzaniem ludzmi. Przyjeto takze systemowe rozwigzanie w tym
zakresie w urze¢dzie, tzn. w latach 2007-2008 przeprowadzono kom-
pleksowe szkolenia sredniej kadry kierowniczej (szczegotly przytoczo-
no w rozdziale trzecim).

Tab. 57 Zestawienie informacji o szkoleniach (wartosci bezwzgledne)

k=

7]

8

H ©

AW 1 5 4 i 8 2 30 1 58
.g BF 1 32 21 2 28 N 3 8 202
é FE 164 592 469 341 256 395 530 185 2932
g OR 10 43 19 36 19 40 98 15 280
© PR 20 180 167 135 3 4) 19 39 775

suma 202 852 680 541 384 490 850 248 4241

AW 1 2 2 3 3 1 29 1 4)
- BF 5 14 9 14 20 6 66 i 4
g FE 81 100 107 2 4 127 24 94 976
é OR 7 7 12 21 15 23 83 n 189
- PR 15 46 47 43 28 30 83 28 320

suma 109 179 177 193 180 187 502 14 1668

AW 100 | 198 | 193 | 486 | 285 | 257 677 | 058 | 225
-« BF 975 1253 434 1 1088 509 44 1778 300 6761
E 8675 | 18655 | 23291 | 13491 | 99,82 | 19305 | 23266 | 170,62 | 133725
; OR 144 34,81 2046 2238 79 2476 3195 | 1499 170,95
2 PR 3795 | 10042 | 8645 5789 3462 | 3666 4765 | 3931 | 44095

suma | 14986 | 33628 | 34610 | 23092 | 14956 | 26128 | 33681 | 22850 | 203931

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych wewnetrznych UMWM.
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Najwieksze natezenie szkolen wystgpito w latach 2008-2009, co
bylo spowodowane zatrudnianiem nowych pracownikow i koniecz-
noscig przygotowania ich do pracy. Lata 2013 i 2014 to juz przewaga
szkolen z zakresu nowej perspektywy finansowej UE.

Analizujac odbyte szkolenia przez pryzmat grup zespotow (wedtug
nastepujacego przyporzadkowania: AW - ,9”-WN, BF - ,,8”-W, FE —
»1-GN ,,2”-WN ,,3”-W ,4”-W ,5”-NG, OR - ,9”-WN i PR - ,,6”-G,
»7"-WG), wida¢ pewne zaleznosci. W obszarach o duzym udziale na-
rzedzi biurokratycznych, zwigzanych z wdrazaniem Programu, licz-
ba szkolen byta wyzsza niz w tych grupach, gdzie dominujg narzedzia
partycypacyjne. Powodem takiego stanu rzeczy byt najprawdopodob-
niej brak oferty szkolen zewne¢trznych odpowiadajacej na potrzeby
(programowanie, ewaluacja, promocja) i bardzo bogata oferta w ob-
szarze wdrozeniowym.

Dostep do szkolen zewnetrznych byt bardzo szeroki, jednak obcigzenie pracqg
byto tak duze, ze nie byto czasu na szkolenia. Z tego samego powodu prowadzo-
no mato szkolen wewnetrznych (wywiad a).

Szkolenia, warsztaty, staze byly pozyteczne, praca z tak szerokg i dynamiczng
materig jak rozwdj regionalny wymaga ciggtego uczenia sig (wywiad c).

Poziom oferty rynkowej byt bardzo zroznicowany [...]. Z czasem potrzeby szko-
leniowe byty bardzo specjalistyczne i wymagaty bardziej warsztatow niz szko-
len, tu gtownie sprawdzaty si¢ np. grupy robocze (wywiad b).

Ewidentnie wida¢ byto, ze wraz ze wzrostem doswiadczen 1 kompetencji pra-
cownikow spada efektywnosc szkolen, w ktorych biorg udziat, potrzebujg raczej
warsztatow, okazji do wymiany doswiadczen, podpatrzenia innych rozwigzan
(wywiad d).

6. Porownanie wynikow badan przeprowadzonych
w ministerstwachi w UMWM

W ramach projektu MUS, korzystajgc z wypracowanej i przetestowa-
nej metodologii oraz narze¢dzi badawczych, przeprowadzono w 2014
roku badania potencjatu uczenia si¢ organizacji w Ministerstwie Ad-
ministracji i Cyfryzacji, Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju oraz
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w Ministerstwie Srodowiska. Te trzy resorty byty w duzym stopniu za-
angazowane w unijna polityke spojnosci. Kazdy z nich, analogicznie
do Urzedu Marszatkowskiego, byt Instytucjg Zarzadzajaca lub Wdra-
zajacg dla programow operacyjnych. Ponadto, Ministerstwo Infra-
struktury i Rozwoju koordynowato polityke spdjnosci w Polsce i repre-
zentowato kraj cztonkowski w relacjach z Komisja Europejska.

Ze wzgledu na roznice metodologiczne wystepujace pomigdzy mo-
delem MUS a przeprowadzonym w UMWM badaniem ponizsze po-
rownanie wynikow ma jedynie poglagdowy charakter (wykres 23), obra-
zuje jednak istotne zjawiska.

Wykres 23. Poréwnanie natezenia proceséw uczenia sie w UMWM i w Ministerstwach
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Zrédto: opracowanie wiasne.
Wykres 24. Pordwnanie natezenia czastkowych proceséw uczenia sie w UMWM
i Ministerstwach
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Zrodto: opracowanie wiasne.
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Procesy uczenia sie oraz ich elementy czastkowe wystgpowaly ze
zblizong intensywno$cia w UMWM oraz w badanych ministerstwach.
Rozklad odpowiedzi wygladal analogicznie. W przypadku wskaznika
syntetycznego dla Procesow UMWM osiggnat wyzszy wynik (0,627) niz
ministerstwa (0,581). Procesy czgstkowe jedynie w przypadku Adapta-
cji byly na wyzszym poziomie w ministerstwach. Powodem tej anoma-
lii byt wysoki poziom Adaptacji politycznej w ministerstwach (0,537),
co wynikato ze specyfiki funkcjonowania resortow — zmiany politycz-
ne na poziomie rzagdowym bezposrednio wplywaja na funkcjonowanie
ministerstw. Drugi obszar, gdzie wystepowaly zauwazalne rdznice to
Impulsy. Powodem tego byt bardzo wysoki poziom Konferencji i szko-
len w UMWM (ponadprzecietne wydatki na szkolenia finansowane ze
srodkow pomocy technicznej).

Wyraznie rysuje si¢ analogia w relacjach pomig¢dzy poszczegolny-
mi procesami uczenia si¢. Zarowno w przypadku UMWM, jak i mini-
sterstw elementy w wigkszym stopniu zalezne od organizacji, tj. Wie-
dza i Refleksja, osiagaly wyzsze wyniki niz procesy lgczace organizacje
z otoczeniem, czyli: Impulsy i Adaptacja.

Wykres 25. Poréwnanie natezenia determinant uczenia sie w UMWM i Minister-
stwach
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Zrédto: opracowanie wtasne.

Natezenie determinant, podobnie jak procesow, bylo wigksze
w UMWM (0,681) niz w ministerstwach (0,608). W przypadku deter-
minant wigksze bylo jednak zroznicowanie elementow czastkowych.
Jedynie w zakresie Kierownictwa (w szczegdlnosci oceny dyrektorow)
ministerstwa osiggnety lepszy wynik (0,633).
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Wykres 26. Poréwnanie natezenia czastkowych determinant uczenia sie w UMWM
i Ministerstwach
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Stosunkowo duza przewaga na rzecz UMWM wystepuje w ramach
determinant: Zasoby oraz Procedury. W ramach Zasobow przewaga
wynika z bardzo wysokiej dostepnosci i jakosci zasobow finansowych
i technicznych w UMWM. Natomiast w Procedurach powodem dys-
proporcji byta wysoka ocena systemu kodyfikacji praktyk w UMWM.

W przypadku pozostalych determinant ich intensywnosci byly
zblizone. Na poziomie skladowych determinant, jedyna znaczaca
przewaga ministerstw to Kontakty z otoczeniem (w ramach Relacji),
co znalazto swoje odbicie w Informacjach zwrotnych (procesy).

Oceniajgc ministerstwa w kontekscie potencjalu uczenia sie, Ba-
dacze zdefiniowali mocne i stabe strony. Pierwsze z nich to: demokra-
tycznos¢ liderow, zdolnos¢ myslenia systemowego oraz krytycznego,
efektywna refleksja oddolna, duzy potencjat uczenia si¢ na poziomie
wydziatow. Kluczowe problemy dotyczg: ograniczen prawnych i orga-
nizacyjnych (formalizm), panujacej kultury organizacyjnej (pasywnosc,
nieche¢ do ryzyka, innowacji), niskiego poziomu uczestnictwa w szko-
leniach i konferencjach, niskiej adaptacyjnosci oraz odizolowania od
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pozostalych uczestnikow systemu, ale takze braku kooperacji we-
wnatrz organizacji (Mozdzen i in. 2014, s. 92-94, Mozdzen, Chraba-
szcz 2011, s. 93-94).

Podsumowujac, rozklad odpowiedzi prezentuje si¢ podobnie w oby-
dwu badanych administracjach. Urzad uzyskatl nieznacznie lepsze wy-
niki zardwno w procesach, jak i determinantach. Nalezy podkresli¢,
ze badanie MUS dotyczyto calej dziatalnosci badanych ministerstw,
natomiast badanie UMWM koncentrowalo si¢ na wydzielonej czesci
urzedu odpowiedzialnej za zarzadzanie polityka spojnosci. Prawdo-
podobnie ujecie w analizie catego UMWM spowodowatoby obnizenie
tych wynikow.

7. Podsumowanie

Wyniki badania ankietowego pozwolily na przypisanie poszczegolnym
grupom zespolow w UMWM dominujacych narzedzi stosowanych
w pracy. Opinie respondentow, potwierdzone analizg zakresu zadan
poszczegolnych zespotow i departamentow (dokonang w rozdziale
trzecim) pozwolily na weryfikacje hipotezy 4 1 hipotezy 5.

Rozpatrujac system realizacji polityki spojnosci przez UMWM
w dwoch obszarach, tj. (1) programowanie i ewaluacja oraz (2) wdraza-
nie, wyniki badania ilo$ciowego wskazujg, ze zespoly odpowiedzialne
za programowanie 1 ewaluacje najczesciej wykorzystuja narzedzia wy-
wodzgce si¢ z modelu wspotzarzadzania publicznego. Natomiast ze-
spoly, ktore obstugujg projekty (etap wdrazania: ocena, kontraktacja,
platnosci, kontrole) wskazuja na znaczgca przewage narzedzi o cha-
rakterze biurokratycznym. Narzedzia rynkowe pojawiajg si¢ prawie we
wszystkich zespolach ze zréznicowana intensywnoscia. Sumarycznie,
ponad potowa wskazan (51%) ankietowanych dotyczyla narzedzi biu-
rokratycznych, 28% — narzedzi partycypacyjnych, a 21% — rynkowych.
Bardzo wyraznie zarysowala sie zalezno$¢ na poziomie grup zespotow:
wzrastajacy odsetek wskazan narzedzi partycypacyjnych wigzat sie ze
spadkiem udziatu narzedzi biurokratycznych.

Analiza potencjatu uczenia si¢ w poszczegolnych procesach prze-
prowadzona dla grup zespotdow oraz dla trzech kategorii: W, N, G
wydzielonych w oparciu o stosowane narzedzia, dostarczyta danych,
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ktore potwierdzily postawiong hipoteze, ze zdolnos¢ uczenia si¢
UMWM, w zakresie zarzadzania polityka spojnosci jest wieksza w ob-
szarach gdzie stosowane sa narzedzi zaczerpniete z modelu wspdtza-
rzadzania, niz w tych, gdzie wykorzystywane sg narze¢dzia pochodzace
z modelu biurokratycznego.

W poszczegolnych procesach czastkowych: Impulsy, Refleksja,
Wiedza i Adaptacja, rozklad ten jest zblizony, tzn. zespoly, w ktorych
przewazaja narzedzia partycypacyjne maja wickszy potencjat uczenia
sie od zespolow z dominacjg narzedzi biurokratycznych.

Wiyniki calosciowe osiggniete w procesach uczenia sie wskazuja na
bardzo mocng strone wewnetrznych mechanizmow uczenia si¢ w or-
ganizacji — Wiedza i Refleksja. Nizsze wyniki UMWM osigga w obsza-
rach zwigzanych z otoczeniem: Impulsy i Adaptacja.

Uproszczona analiza, obejmujgca tylko kategorie W/N/G, wskazu-
je, ze w kazdym z czastkowych procesow uczenia si¢ organizacji naj-
wyzsze wyniki osiggnieto przy narzedziach partycypacyjnych, a naj-
nizsze przy biurokratycznych.

Przeglad determinant uczenia si¢ bazowat na zalozeniach przyje-
tych w modelu MUS. Analizowano te z nich, ktore w ocenie tworcow
modelu mialy najwicksze oddzialywanie na procesy uczenia si¢. Kwe-
renda literatury i badan empirycznych wskazuje, ze model MUS ob-
jat kluczowe determinanty jednak zakres badania i liczebnos¢ proby
uniemozliwiajg wiarygodna ocene, ktore z nich najsilniej wplywaja na
procesy uczenia si¢ w UMWM.

O istnieniu zalezno$ci pomiedzy determinantami i procesami $wiad-
czy porownanie wskaznikow zintegrowanych dla procesow uczenia si¢
i determinant, w przekroju grup zespotow — tam gdzie zdiagnozowano
wyzszy poziom determinant, wystapil wickszy potencjat uczenia sie.

Wyniki osiggane przez grupy zespotow dla poszczegolnych deter-
minant: Kadry, Zespoly, Kierownictwo, Zasoby, Procedury i Relacje,
potwierdzaja, ze w wiekszosci przypadkow, wysokie poziomy deter-
minant wystepujg w zespotach, gdzie potencjat procesow uczenia si¢
jest wysoki. Analiza w przekroju W/N/G takze potwierdza to ustalenie.
Oznacza to, ze pracownicy i zespoly, w ktorych funkcjonuja, korzysta-
jacy z narzedzi o partycypacyjnym charakterze maja lepsze warunki
do organizacyjnego uczenia si¢ (Determinanty) oraz osiagaja wigkszy
potencjat organizacyjnego uczenia sie (Procesy).
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Tab. 58. Dodatkowe mechanizmy budujace potencjat uczenia sie organizacji stoso-
wane w UMWM

Proces

o . Dodatkowe mechanizmy
uczenia sie

— biezaca wspdtpraca ze srodowiskiem akademickim
— organizacja konferencji i warsztatow

— spotkania z beneficjentami, asesorami

— badania ankietowe wsrod beneficjentéw

— nieformalne kontakty z innymi regionami

— dodatkowe ekspertyzy i doradztwo

— analiza dobrych praktyk, benchmarking

— przeglady zarzadzania MRPO

Impulsy

— spotkania zespotowe, departamentowe, spotkania zewnetrzne, np.
7 beneficjentami

— sciezki opiniowania dokumentow

— angazowanie wszystkich poziomoéw zarzadczych w planowanie i realizacje
zadan

Refleksja — polityka otwartych drzwi u dyrektoréw

— proby wewnetrznej oceny realizowanych zadan (robocza ewaluacja)

— wykorzystanie audytu wewnetrznego

— robocze i kolezerskie relacje w departamentach pracownicy-kierownictwo

— zdobywanie danych benchmarkingowych

— zespoty zadaniowe i przeglady zarzadzania MRPO

— standard notatek ze spotkan

— zwyczaj spotkan po szkoleniach zewnetrznych (dzielenie sie wiedza)

— dedykowane narzedzia informatyczne wspomagajace zarzadzanie wiedza,
w tym jej przechowywanie, np. bazy wiedzy

— pozyskiwanie wiedzy kanatami nieformalnymi, ,zaprzyjaznione urzedy"

— szkolenia wewnetrzne

— przekazywanie wiedzy partnerom (beneficjentom) - szkolenia, publikacje,
doradztwo

Wiedza

— dyskusje po wynikach kontroli w celu ustalenia Sciezki dziatan

— kultura ciggtego doskonalenia procedur operacyjnych i narzedzi
informatycznych

Adaptacja — wyznaczanie i przeglady celow okresowych (kontraktacja, ptatnosci,
certyfikacja)

— elastyczne zarzadzanie kadrami

— przeglady zarzadzania MRPO

Zrodto: opracowanie wiasne.

Dane charakteryzujace pracownikow UMWM cechowaly si¢ ni-
skim stopniem zroznicowania, w zwigzku z tym trudno doszukiwac
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si¢ zaleznosci pomiedzy wiekiem, stazem pracy, plcig a potencjalem
uczenia si¢. Uwidocznily sie natomiast zaleznosci w zakresie odsetka
gtownych specjalistow (najwyzsze stanowisko wsrod pracownikow),
ktory odnotowano w zespole, gdzie wszyscy ankietowani wskazali jako
dominujgce narzedzia partycypacyjne. Druga zaleznosc to profil wy-
ksztalcenia pracownikow: w zespotach korzystajacych z narzedzi biu-
rokratycznych dominuje wyksztalcenie ekonomiczne, natomiast tam,
gdzie stosuje si¢ narzedzia partycypacyjne — wyksztalcenie o profilu
humanistycznym.

Nie da si¢ wskazac istotnych zaleznosci pomigdzy szkolenia-
mi (liczba, czestotliwos¢, tematyka), z ktorych korzystali pracowni-
cy, a potencjalem uczenia si¢ zespotow. Nalezy jednak podkreslic, ze
szkolenia byly intensywne: $rednio w trakcie 8 lat realizacji Programu
kazdy pracownik szkolit si¢ poza urz¢dem przez 24 dni.

Szczegotowe informacje pozyskane w wywiadach z kadra kierow-
niczg i audytorem pozwolily umiesci¢ zdobytg wiedze w kontekscie
dziatania departamentow, co wzbogacito interpretacj¢ danych iloscio-
wych. Dzigki rozmowom zdiagnozowano utarte praktyki administra-
cyjne, najczesciej o nieformalnym charakterze, ktore budowaly poten-
cjal uczenia sie organizacji. Kluczowe z nich zamieszczono w tabeli
58. Nalezy podkresli¢, ze ich zrodiem s3g potrzeby, styl zarzadzania
przetozonych, doswiadczenia, a nie obligatoryjne wymogi prawne czy
proceduralne.

Glowne problemy, o ktorych wspomniano w wywiadach to: sforma-
lizowane procedury dziatania (wigcej administrowania niz zarzadza-
nia) oraz trudnosci w kodyfikacji wiedzy niejawnej, ktora jest w wick-
szosci zdeponowana tylko u pracownikow. Koniecznos¢ zachowania
sladu rewizyjnego z jednej strony formalizuje dzialania zespoiow,
a z drugiej przyczynia si¢ do kodyfikacji procedur i moze by¢ postrze-
gana pozytywnie.

Respondenci reprezentujacy departamenty/zespoly odpowie-
dzialne za programowanie i zarzgdzanie Programem (wywiady: c
i d) wskazujg na elastyczne podejscie, wielos¢ relacji, partnerow, duzg
otwarto$¢. Natomiast reprezentanci departamentdw/zespotéw reali-
zujgcych zadania wdrozeniowe (wywiady: a, b, ) w znacznie wickszym
stopniu funkcjonujg w srodowisku procedur, systemow informatycz-
nych, uwarunkowan formalnych. Jedni i drudzy wdrazaja mechanizmy
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organizacyjnego uczenia si¢ i stwarzajg takie warunki swoim pracow-
nikom. W pierwszym przypadku to uczenie si¢ ma systemowy charak-
ter, natomiast w drugim koncentruje si¢ na dzialaniach operacyjnych.

Pogladowe porownanie wynikow badania przeprowadzonego
w ministerstwach (Model MUS) z wynikami badania zrealizowanego
w UMWM, pozwolito zaobserwowac, ze ich rozkiad pomiedzy czast-
kowe procesy i determinanty uczenia si¢, prezentuje sie podobnie
w obydwu badaniach (ze wzgledu na roznice w metodologii obliczen
w modelach wycigganie wnioskow w oparciu o porownania wynikow
czastkowych jest obarczone zbyt duzym ryzykiem). Wyniki te potwier-
dzaja, ze w kontekscie uczenia si¢ organizacji stabe i mocne strony sg
analogiczne w administracji regionalnej i centralne;.



Zakonczenie

Badacze potwierdzajg szczegdlng role samorzadow wojewodztw
w systemie administracji publicznej: ,,0tdz samorzad wojewodztwa
ma funkcje bardziej cywilizacyjna niz policyjno-prawng, bardziej roz-
wojowa niz $wiadczacg, bardziej ekonomiczng niz administracyjna,
stosujacg przede wszystkim mechanike dzialania kontraktualnego
i negocjacyjnego niz wtadcza (...)” (Stec, Maczynski 2016, s. 125).

Urzedy marszatkowskie — jako kluczowi aktorzy unijnej polityki
spojnosci na poziomie regionalnym — byly oceniane jako administra-
cja, w ktorej coraz intensywniej wykorzystywane byly mechanizmy
wspolzarzadzania publicznego. ,,Urz¢dy marszatkowskie wyksztatcity
grupe miodych, dobrze wyksztatconych urzednikow, ktdrzy nie zna-
ja weberowskiej administracji. Mysla catkiem inaczej, nie kategoria-
mi decyzji administracyjnych, hierarchii, ale kategoriami wspotpracy.
Wspolpracy z innymi samorzgdami, obywatelami, organizacjami po-
zarzadowymi” (Ploskonka 2017).

Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Matopolskiego (wdrazajgcy
unijng polityke spojnosci w okresie 2007-2013) to przyktad nowego
typu administracji: administracji czerpigcej z roznych teorii zarzg-
dzania publicznego, europejskiej praktyki administracyjnej oraz wy-
korzystujacej wlasne doswiadczenia, aby efektywnie i permanentnie
uczy¢ si¢ jako organizacja.

1. Kluczowe wnioski badawcze

Glownym celem opracowania byta ocena zdolnosci uczenia sie UMWM
w procesie zarzadzania politykg spdjnosci Unii Europejskiej w latach
2007-2013. Aby go zrealizowa¢, zidentyfikowalem czynniki warun-
kujace potencjal uczenia si¢ organizacji, dokonatem przeglagdu modeli
zarzgdzania publicznego i analizy systemu zarzadzania unijng polityka
spojnosci w Maltopolsce. Nastepnie zaadaptowalem model badawczy,
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ktory umozliwil przeprowadzenie badania dostarczajacego danych do
oceny zdolnosci uczenia si¢ poszczegolnych grup zespotow w UMWM.

Przytoczone w rozdziale pierwszym modele (cykle, spirale) uczenia
si¢ organizacji pozwolily na wyroznienie kluczowych etapdw w tym
procesie, a mianowicie: pozyskania informacji, refleksji, wygenerowa-
nia wiedzy 1 dziatan adaptacyjnych. Z kolei analiza wyrdznikow orga-
nizacji uczacych sie i narzedzi organizacyjnego uczenia si¢ dostarczy-
ly wiedzy o czynnikach (warunkach, zasobach, determinantach), ktore
mogg pozytywnie wplywac na te procesy. Podzial ten, wywiedziony
z przegladu literatury, potwierdzil, ze zdolnos¢ uczenia si¢ organi-
zacji warunkujg dwa rodzaje czynnikow: procesy oraz determinanty.
Badajgc organizacje 1 jej czesci (zespoly) przez pryzmat spostrzezen
i odczu¢ pracownikow (kluczowego zasobu kreujacego organizacje),
mozliwe bylo ocenienie intensywnosci wystgpowania procesow i de-
terminant organizacyjnego uczenia si¢ w UMWM.

Analiza zjawiska europeizacji i czynnikow wplywajgcych na sposob
funkcjonowania UMWM, a przede wszystkim przeglad zadan i stan-
dardow dziatania urzedu dowodza kluczowej roli, jaka odgrywaty me-
chanizmy realizacji unijnej polityki spojnosci inkorporowane do prak-
tyki administracyjnej UMWM.

Przeglad modeli zarzadzania publicznego, odniesiony do realizo-
wanych przez urzad zadan z zakresu realizacji polityki spdjnosci, nie
umozliwil odpowiedzi na pytanie, jaki model dominowal w UMWM.
Badanie dowiodlo, ze w systemie obecne byly wyrdzniki kazdego z mo-
deli (biurokratycznego, rynkowego, partycypacyjnego) i trudno mowic
o ich ewolucyjnym charakterze. Mozliwa jednak byla ocena, jakie na-
rzedzia byty specyficzne dla poszczegdlnych modeli, a nastepnie okre-
$lenie, ktore z nich dominowaly w badanych grupach zespotdéw odpo-
wiedzialnych w urzedzie za wdrazanie polityki spojnosci.

Pierwsza czes¢ badania ilosciowego, wsparta analiza zadan po-
szczegolnych zespotow, wyraznie potwierdzila, ze w systemie zarzg-
dzania polityka spojnosci w sferze programowania wykorzystywane
sg glownie narzedzia zaczerpniete z modelu wspolzarzadzania, na-
tomiast w zakresie implementacji — narzedzia pochodzace przede
wszystkim z modeli biurokratycznego i rynkowego.

Kolejny etap badania, polegajacy na konfrontacji wynikow ob-
razujgcych natezenie procesOw organizacyjnego uczenia si¢ dla
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poszczegolnych grup zespotow ze specyfika stosowanych przez te ze-
spoty narzedzi potwierdzil istnienie silnej zalezno$ci pomiedzy zdol-
noscig uczenia si¢ UMWM a specyfika narzedzi, wywodzacych si¢
z rdznych modeli zarzadzania publicznego, wykorzystywanych do za-
rzadzania politykg spdjnosci.

Wyniki przeprowadzonych badan umozliwity pozytywna weryfika-
cje gtownej hipotezy badawczej: zdolnos¢ uczenia sie UMWM w za-
kresie zarzadzania polityka spojnosci jest wigksza w obszarach, gdzie
stosowane sg narzedzia zaczerpnicte z modelu wspotzarzgdzania pu-
blicznego, niz w tych, gdzie wykorzystywane sg narzedzia pochodzace
z modelu biurokratycznego.

Wyrozni¢ mozna trzy ,,filozofie” wydawania srodkow pomocowych,
majgce swoje zrodla w analizowanych tutaj modelach zarzadzania
publicznego. Pierwsza — biurokratyczna — donator przekazuje srod-
ki beneficjentowi i zada realizacji wtasnych celow. Druga — ustugowa
(rynkowa) — donator przekazujac srodki, ,kupuje” realizacje wiasnych
celow, a beneficjent przy okazji realizuje swoje cele. Trzecia — partner-
ska — donator i beneficjent definiujg wspolne cele i wspolnie je realizu-
ja. W mojej ocenie, zarowno na szczeblu krajowym, jak i regionalnym,
najpopularniejsza w okresie 2007-2013 byta druga metoda. Mimo wy-
korzystywania na poziomie UMWM wielu narzedzi wywodzgcych si¢
ze wspolzarzadzania publicznego, w skali systemu polityki spdjnosci
w Polsce partnerskie przedsiewzigcia nalezaly do rzadkosci. Partner-
stwo to pozwala uczy¢ sie od siebie i lepiej rozumiec swoje stanowiska,
a tym samym umozliwia administracji kreowanie rozwoju.

Podejscie to przekiada si¢ na dzialania organizacji, kultura organi-
zacyjna relacji zewnetrznych jest inkorporowana do urzedu, czego do-
wiodlo badanie. Zespoly o intensywnych kontaktach, bardzo szerokich
kompetencjach, zarzadzane w otwarty sposob, mierzgce si¢ z nowymi
wyzwaniami, o najszerszym spektrum doswiadczen, majg najwickszy
potencjat uczenia si¢. Zasadne jest rozwijanie mechanizmow, ktore
beda budowac potencjal uczenia sie. O ile przy programowaniu polity-
ki spdjnosci stosuje sie metody partycypacyjne (konsultacje spoteczne,
negocjacje, wykorzystanie ciat doradczych, eksperckich, planowanie
strategiczne, ewaluacje itp.), o tyle w zakresie wdrazania programow
przewazaja narze¢dzia biurokratyczne (sztywne normy prawne, pro-
cedury, sankcje, rozbudowane kontrole formalne i finansowe itp.). To
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oczywiste, ze w przypadku administracji dystrybuujacej srodki pu-
bliczne niemozliwe jest zrezygnowanie ze standardow biurokratycz-
nych, jednak dzisiejsze metody pracy z beneficjentami (a doktadniej
interesariuszami) pozwalajg na humanizacj¢ tych procesow i oparcie
ich, w znacznie wigkszej mierze, na wspotdziataniu i partnerstwie.

2. Wnioski i rekomendacje instytucjonalne oraz
systemowe

Wnioski instytucjonalne o charakterze diagnostycznym koncentru-
ja si¢ na ocenie zdolnos$ci uczenia si¢ UMWM, rozpatrywanej przez
pryzmat procesOw uczenia si¢ organizacji oraz determinant wplywa-
jacych na te procesy.

2.1. Wnioski diagnostyczne

— UMWM funkcjonowatl w oparciu o standardy dobrego rzadzenia,
takie jak otwartosc, partycypacja, rozliczalnos¢, efektywnosé
oraz spojnosc, zarowno w relacjach z partnerami (gtownie bene-
ficjenci), jak i w relacjach wewnetrznych.

— Kultura organizacji uczgcej si¢ zapewniala dobre warunki pra-
cy: psychologiczne bezpieczenstwo, partnerskie relacje (pozio-
me 1 pionowe), poczucie przydatnosci i wspolnego celu, zaan-
gazowanie — taka atmosfera panowalta w wigkszosci zespolow
UMWM, na jej ostateczny ksztalt najwigkszy wpltyw miata kadra
zarzadzajaca.

— Wyraznie rysowat si¢ podziat pracownikow UMWM na ,,progra-
mowanie MRPO” (tworcze) i ,wdrazanie MRPO” (mechanicz-
ne). Podzial ten uwidocznil si¢ w analizie ilo$ciowe] (zarowno
w zakresie oceny procesow, jak i determinant uczenia si¢) oraz
w wywiadach. Wymiana doswiadczen pomiedzy tymi grupa-
mi byla ograniczona, nastepowala gtownie na poziomie kadry
kierowniczej.

— Pracownicy urzedu tworzyli jednorodng grupe (zblizony wiek,
wyksztalcenie, doswiadczenie zawodowe; UMWM to najczesciej
byta ich pierwsza praca po studiach), dzigki czemu funkcjonowali
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w atmosferze zaufania, ,,roboczej” wspolpracy, bezposrednich
relacji itp. Mankamentem bylo to, ze owa homogenicznos$¢ redu-
kowata zasob doswiadczen spoza organizacji i obnizala potencjat
zespotow w zakresie poszukiwania nowych rozwigzan.

- WUMWM funkcjonowaty hierarchiczne struktury organizacyjne,
ktore nie sprzyjaly uczeniu sie, zespoly zadaniowe miaty charak-
ter dorazny, zwykle angazujac osoby zwigzane z zarzadzaniem
Programem. Ograniczalo to przeplyw doswiadczen w urzedzie.
Zespoly zadaniowe wykorzystywane w realizacji MRPO byly po-
zytywnie oceniane przez pracownikow i kierownictwo jako sku-
teczne narzedzie refleksji.

— W urzedzie byta s$wiadomos$¢ wystepowania wiedzy jawnej 1 nie-
jawnej. Ta pierwsza byla skodyfikowana i to w nadmiarze, bra-
kowato jednak kompleksowych narzedzi do zarzadzania nia.
W przypadku wiedzy niejawnej w wiekszosci byta ona zdepono-
wana w glowach pracownikow, co rodzito ryzyko utraty czesci
tego zasobu, poniewaz brakowato narzedzi do kapitalizacji tej
trudnej do uchwycenia wiedzy.

— Wyniki kontroli zewnetrznych byly gldéwnym zrodlem dostoso-
wan (adaptacji). Respondenci, a przede wszystkim wyniki ana-
lizy raportow z kontroli zewnetrznych, wskazywali jednoznacz-
nie, ze kontrolerzy nigdy nie zglaszali zasadniczych uwag co do
poprawnosci dziatania systemu i pracy departamentow. Zatem
dzialania doskonalgce miaty zrodto wewnetrzne, impulsy czesto
pochodzily z zewnetrz, ale refleksja miata charakter endogenny.
Dowodem adaptacji sg setki aktualizacji procedur, systemow in-
formatycznych, szkolen, zmian organizacyjnych itp.

— System zarzadzania MRPO, w kontekscie zadan UMWM, byt spa-
rametryzowany na poziomie operacyjnym (cele okreslane po-
przez: poziomy kontraktacji, ptatnosci, certyfikacji, wskazniki
rzeczowe). Pozwalalo to na natychmiastowg ocene skutecznosci
dzialania organizacji. Poziom strategiczny byl oceniany poprzez
badania ewaluacyjne, ktorych wyniki nie byly wystarczajaco
upowszechniane wsrdd pracownikow. Badania te koncentrowaty
sie na efektywnosci interwencji strukturalnej, znacznie rzadziej
oceniany byl system zarzadzania. Uwarunkowania te powodowa-
ly, ze doswiadczenie i wiedza nie byly w pelni wykorzystywane,
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a tym samym prowadzona byta polityka oparta na ,niepeinych”
dowodach.

— Sciezka kariery (awansu zawodowego) w urzedzie byta ograniczo-
na. Dziatalo to demotywujgco — wystarczy rzetelnie realizowac
powierzone zadania, nie trzeba byc¢ najlepszym. To ograniczato
motywacje pracownikow do doskonalenia swoich umiejetnosci
i poszukiwania nowych rozwigzan.

— W organizacyjnym uczeniu si¢ kluczows role petili kierownicy
zespotow — to oni mieli bezposredni kontakt z pracownikami,
wspierali ich merytorycznie i organizacyjnie, od nich zalezato
czy zespol pracuje razem i uczy sig, czy jest tylko sumg indy-
widualnych pracownikow. Niestety kierownicy posiadali bardzo
ograniczone narzedzia do ksztaltowania tego zasobu (brak sa-
modzielnego wplywu na: ksztaltowanie wynagrodzen w zespole,
awansowanie pracownikow, kierowanie na szkolenia, delegacje
itp.).

— W urzedzie byly intensywnie wykorzystywane nowoczesne na-
rzedzia informatyczne, 1gcznie z tworzeniem wiasnych aplikacji.
Jednak informatyzacja niesie ze soba ryzyko wigkszej formali-
zacji procesow i koncentracji na narzedziach biurokratycznych,
gdyz takie rozwigzania znacznie latwiej przekiadac na algorytmy
i cyfryzowac.

- Roznica pomiedzy podejsciem procesowym a proceduralnym jest
bardzo subtelna: pierwsze z nich ewidentnie sprzyja uczeniu si¢
organizacji (zapewnia pelny oglad sytuacji, strategiczne odnie-
sienie do wyznaczonych celow itp.), a drugie jest tylko $ciezka
realizacji zadan. Zastosowane w UMWM podejscie procesowe,
zostalo obudowane procedurami (przykiad: ponad 1000 stron
Podrecznika 1Z). To spowodowato, ze pracownicy koncentrujac
si¢ na dopehieniu procedur, zapominali o celach i mozliwo-
sciach usprawniania tych narzedzi.

Po przeprowadzeniu badania w UMWM jestem przekonany

o kluczowym znaczeniu czynnika ludzkiego w uczeniu si¢ organiza-
cji. Stusznie uczenie si¢ organizacji jest laczone z zarzadzaniem za-
sobami ludzkimi i traktowane do niego komplementarnie (Minbaeva
1in. 2009). W 1963 roku powstala praca, w ktorej pojawit si¢ termin
uczenie sie organizacji, oznaczajacy adaptacje poprzez zmiany celow,
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zasad, procedur (Cyert, March 1963, s. 101). Dla autoréw uczenie si¢
jednostek byto narzedziem osiagania celéow organizacji, (organiza-
cja uczyla si¢ dzieki uczeniu si¢ jej cztonkow) co podkreslato beha-
wiorystyczny charakter tych proceséw. Wyniki badan nad uczeniem
sie organizacji, popularnych od lat 90. XX wieku (przyklady w tabeli
1), potwierdzajg ten fakt, mimo ze koncentrujg si¢ na perspektywie
organizacyjnej 1 systemowej a nie indywidualnej. Badacze podkresla-
ja spoteczny charakter procesow uczenia sie, stawiajgc takze pytania
o socjologicznym charakterze, np. jakie typy ludzi i jakie typy orga-
nizacji s3 odpowiednie do uczenia si¢ (Antonacopoulou 2006, s. 456;
Tuggle 2016, s. 456). W modelu MUS potowa determinant jest row-
niez bezposrednio zwigzana z czynnikiem ludzkim - Kadry, Zespoty
i Kierownictwo. Pozostate determinanty — Zasoby, Procedury i zwy-
czaje oraz Relacje z otoczeniem odnosza si¢ w wigkszej mierze do sa-
mej organizacji i sytemu, w ktorym funkcjonuje - jednak dopiero te
wszystkie, komplementarne czynniki, wykorzystujac synergie budujg
potencjat uczenia sie organizacji. Wniosek, ze to ludzie kreujg organi-
zacje, brzmi trywialnie, ale wieloletnia, osobista obserwacja tych pro-
cesow, jak 1 wyniki badania (zwtaszcza dane jakosciowe) potwierdzaja,
ze to czynnik ludzki najintensywniej wplywa na kulture organizacyj-
ng, a tym samym na potencjal uczenia si¢ organizacji. Relacja ta ma
jednak charakter przyczynowo-skutkowo-przyczynowy, tzn. kultura
organizacyjna wplywa na cztonkow organizacji.

Rekomendacje odnoszg si¢ do dwoch poziomow zwigzanych z re-
alizacja polityki spojnosci w regionie. Pierwszy to UMWM i aspekty,
na ktore moze wplywac (poziom pracownikow, zespotow, departa-
mentow, urzedu), drugi obejmuje ogdlne uwarunkowania systemu
zarzadzania polityka spojnosci, na ktore oddzialywanie samorzadu
regionalnego jest ograniczone.

System wdrazania polityki spdjnosci w trakcie implementacji da-
nego okresu programowania jest mato elastyczny, a najwigksze zmia-
ny mozliwe sg pomie¢dzy perspektywami finansowymi. Rola Samorzg-
du Wojewoddztwa — Instytucji Zarzadzajacej pozwalata ksztaltowac go
w wielu obszarach, zarazem jednak ramy prawne oraz uwarunkowa-
nia definiowane przez audyty i stanowiska Komisji Europejskiej i In-
stytucji Audytowej znacznie ograniczaly te mozliwosci. Jednoczesnie
istnial duzy zakres usprawnien mozliwych do wdrazania na poziomie
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operacyjnym. W zwigzku z powyzszym w UMWM bardzo sprawnie
dziatata pojedyncza petla uczenia si¢ (poziom operacyjny), natomiast
podwdjna i potrdjna petla uczenia si¢ wystepowaly rzadziej 1 zwykle
nalezato analizowac je w dtuzszym horyzoncie czasowym.

Powyzej przytoczone wnioski dotycza badanego Urzedu Marszal-
kowskiego. Uzaleznione sg od szerokiego kontekstu zaréwno na pozio-
mie organizacji (uwarunkowania wewnetrzne) oraz systemu wdraza-
nia polityki spojnosci, w ktorym urzad funkcjonowat (uwarunkowania
zewnetrzne). Niemozliwe jest ich bezposrednie rozszerzenie na inne
organizacje publiczne i1 stworzenie uniwersalnych rozwigzan. Wyni-
ki badania (analiza determinant wplywajgcych na procesy uczenia si¢)
i wnioski dajg jednak obraz ztozonego procesu uczenia si¢ organizacji
publicznej i mogg stanowi¢ inspiracje do konkretnych dziatan zwick-
szajacych potencjat uczenia sie w innych organizacjach publicznych.

Podstawowy zakres rekomendacji mozliwych do bezposredniego
zastosowania w organizacjach publicznych wynika wprost z determi-
nant wplywajacych na procesy uczenia sig¢, ktore obejmuja:

— kadry z umiejetnoscig myslenia o efektach, myslenia systemowe-

go 1 myslenia krytycznego,

— spdjne zespoly gwarantujace psychologiczne bezpieczenstwo
1 wsparcie swoim cztonkom,

— dyrektorzy i kierownicy zarzadzajgcy w demokratyczny sposob,

— dostepne dla organizacji zasoby informacyjne, finansowe,
techniczne,

— efektywne procedury i1 zwyczaje, wiasciwie skodyfikowane
i skwantyfikowane w zakresie zaktadanych rezultatow,

- rozlegle kontakty z blizszym i dalszym otoczeniem.

Sformutowane przez mnie rekomendacje zasadniczo dotycza Urze-
du Marszatkowskiego Wojewodztwa Matopolskiego, sg on jednak na
tyle uniwersalne, ze mogg by¢ uzyteczne w innych organizacjach pu-
blicznych. Obejmujg one:

— Wykorzystywanie na szersza skal¢ narzedzi o partycypacyjnym
charakterze w relacjach z beneficjentami (klientami, obywate-
lami): konsultacje, komitety, mozliwosc¢ dialogu. Wazne aby to
podejscie nie ograniczato si¢ jedynie do etapow programowania
polityk publicznych, ,pisania strategii”, czy planowania pro-
jektow — co juz sie dzieje. Istotne, ale znacznie trudniejsze, jest

320 Zakonczenie



wdrozenie tego podejscia na etapie realizacji tych polityk, wdra-
zania strategii i projektow.

— Udzial organizacji w realizacji projektow partnerskich, zwlaszcza
z zakresu rozwoju instytucjonalnego, wymiany doswiadczen itp.,
angazujgcych pracownikow. Wykorzystanie szansy do wymiany
doswiadczen, ,podpatrywania” innych rozwigzan, uczenia si¢ na
cudzych sukcesach i btedach, dzielenia si¢ wiedz3.

— Organizowanie spotkan wewnetrznych (obejmujgcych pracow-
nikow z roznych departamentow, zespotow) podsumowujacych
realizowane procesy, przedsiewziecia itp. oraz opracowywanie
kluczowych wnioskow i rekomendacji — robocza ewaluacja we-
wnetrzna. Zapewnienie w ten sposob dyfuzji wiedzy w organiza-
cji oraz transformacji wiedzy ukrytej w wiedze jawng.

— Zapewnienie systemowych oraz ,migkkich” mechanizmow wa-
runkujacych przeplyw wiedzy, a takze pracownikow pomigdzy
roznymi cze¢sciami organizacji (np. poprzez wigksza wewnetrzna
rotacje pracownikow, horyzontalne zespoly zadaniowe, przegla-
dy zarzadzania o decyzyjnym charakterze).

— Wykorzystywanie wiedzy beneficjentow (klientow, obywateli) po-
przez robocze angazowanie czesci z nich w konsultacje mechani-
zmow wdrozeniowych, procedur, wzorow dokumentow, narzedzi
informatycznych itp. Wykorzystanie narzedzi ankietowych, wy-
wiadow oraz nieformalnych kanatéw komunikacji w tym zakresie.

— Uproszczenie procedur wdrozeniowych i zredukowanie czegsci
dokumentow, budowanie standardu zaufania i partnerskiej re-
lacji, czesto niweczonego na etapie realizowania i kontrolowania
wydatkow publicznych. Stosowanie standardu zaufania takze
w relacjach wewnatrz organizacji — walka z ,,silosowoscia”, we-
wnetrzna kooperacja a nie konkurencja.

— Rozwijanie narzedzi informatycznych wspomagajacych zarza-
dzanie danymi oraz budowa narze¢dzi utatwiajgcych zarzadzanie
wiedzg, szczegolnie jej dystrybucje. Wykorzystanie potencjatu
pracownikow w tym zakresie — promowanie oddolnych inicja-
tyw, unikanie kupowania gotowych rozwigzan ,,z pudetka”.

— Rozwijanie pracownikow poprzez szkolenia wewnetrzne, ze-
wnetrzne, a przede wszystkim przez wymiang informacji i anga-
zowanie ich w dzialania doskonalace, rozwojowe itp.

Whioski i rekomendacje instytucjonalne oraz systemowe 321



— Transparentne zarzadzanie organizacja zarowno w sferze strate-
gicznej jak 1 operacyjnej, realne zaangazowanie poszczegdlnych
szczebli zarzadczych oraz pracownikow w ustalanie celow orga-
nizacji — zarzadzanie przez cele.

— Wdrazanie w urzedzie koncepcji tworczego zarzgdzania realizo-
wanymi procesami, doskonalenia ich, a nie jedynie administro-
wania nim.

W 2020 roku UMWM zderzyl si¢ z problemem lockdownu. Depar-
tamenty odpowiedzialne za realizacj¢ unijnej polityki spojnosci byly
pierwszymi, ktore sprawnie, wrecz naturalnie, przeszly na system pra-
cy zdalnej. Przyczynita si¢ do tego wczesniejsza cyfryzacja wszystkich
kluczowych procesow, ale rownie istotng role odegrata duza zdolnosé
do adaptacji. Nie obytlo si¢ bez problemow — w lutym 2021 roku hake-
rzy zablokowali serwery UMWM, na ponad 6 tygodni catkowicie unie-
mozliwiajac funkcjonowanie urzedu (Gazeta Wyborcza 2021). Jednak
nawet uwzgledniajac ten incydent nalezy potwierdzi¢, ze UMWM
bardzo sprawnie i szybko ,nauczyl si¢” funkcjonowaé¢ w nowej wir-
tualnej rzeczywistosci. Ta sytuacja potwierdza wysoki potencjal ucze-
nia sie organizacji. Zwracam uwage na obserwowang gleboka zmiane
sposobu myslenia i dziatania administracji, nazywang transformacja
cyfrowa (Communication 2020). Dodanie przedrostka ,,e” do admini-
stracji to kolejny etap jej rozwoju. Ta umowna zmiana paradygmatu na
e-Governance bazuje oczywiscie na narzedziach cyfrowych, ale w moim
przekonaniu jest niczym innym jak emanacjg uczgcego sie spoleczen-
stwa informacyjnego, czyli takiego, ktore pozyskuje wiedze, poddaje
ja refleksji, generalizuje 1 wykorzystuje w dzialaniu zdobywajac ko-
lejne doswiadczenia. Zatem dodanie przedrostka ,i” (od informacja)
w moim przekonaniu bytoby bardziej uzasadnione.

Z perspektywy organizacji i jej cztonkow fundamentalne znaczenie
ma uswiadomienie sobie, Ze organizacyjne uczenie si¢ jest permanent-
nym procesem. Wpisanie tego zalozenia w filozofi¢ i system wartosci
organizacji daje szanse na czerpanie z tego procesu motywacji przez
pracownikow zgodnie z triadg D. Pinka: 1) Mistrzostwo — ,,chcemy by¢
najlepsi”; 2) Autonomia — ,,to my zarzadzamy procesem”; 3) Cel — ,je-
stesmy pionierami” (Pink 2012).
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2.2. Wnioski w zakresie systemu wdrazania polityki spojnosci

Polityka spdjnosci przynosi wymierne korzysci zarowno w zakresie
efektow podazowych jak i popytowych (Komunikat Komisji 2022),
rownolegle wplywa na mechanizmy dziatania administracji publicznej
i funkcjonujace w tym systemie instytucje. Samorzadowcy, zwlaszcza
regionalni, dostrzegli wartos¢ dodang, ktorg niesie polityka spojnosci
- wielopoziomowe zarzadzanie i wspotdziatanie, wieloletnie progra-
mowanie i finansowanie oraz promowanie wysokich standardow in-
stytucjonalnych (przejrzystosé, oparcie na dowodach). Nie sg im takze
obce glowne bolgczki tego systemu: skomplikowane procedury, biu-
rokracja, rozbudowane systemy kontrolne dowodzace braku zaufania.

System kontroli zewng¢trznych, zwlaszcza tych prowadzonych
przez IA, paralizuje uczenie si¢ organizacji. Pierwotnie mialy one po-
lega¢ na profesjonalnym osgdzie audytora, a staly sie restrykcyjnymi
weryfikacjami formalnej poprawnosci potegowanymi przez dotkliwe
sankcje w postaci korekt finansowych. Wiekszos¢ zmian jest rozpatry-
wana poprzez pryzmat ewentualnego stanowiska stuzb kontrolnych
ijego skutkdow, a nie efektywnosci dziatan.

Komisja Europejska jest niekonsekwentna w swoich dziataniach.
Na etapie programowania wsparcia bardzo mocno promuje oraz wdra-
za zasady dobrego rzadzenia i partnerskiego podejscia, zmusza tak-
ze swoich partnerow (panstwa czlonkowskie, regiony) do zachowania
analogicznych standardéw w relacjach z beneficjentami. Natomiast na
etapie rozliczania programow i kontroli dziala imperatywnie, w bar-
dzo sformalizowany sposob, bez zachowania jakiejkolwiek rownowagi
w relacjach. Ten sformalizowany model przekiada si¢ na nizsze szcze-
ble we wspolnotowej piramidzie wielopoziomowego wspotzarzadza-
nia. W rezultacie niszczy idee wspotpracy przy realizacji celow polityki
spojnosci. Konieczna jest zmiana podejscia Komisji Europejskiej do
wspolpracy z partnerami na etapie wdrazania oraz rozliczania pro-
jektow i programow operacyjnych. Nadzor nad budzetami jest takze
mozliwy przy wykorzystaniu narzedzi partycypacyjnych.

Nadal tylko w waskim zakresie mierzy si¢ efektywnos¢ interwencji
unijnej, cz¢sciej 1 tatwiej ocenia sie tempo wydatkowania srodkow. Po-
woduje to, Ze instytucje zarzadzajace nagminnie realizujg swoje pro-
gramy ,,na wyscigi”, co wzmaga obcigzenie pracg. Aby temu podotac,
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tworzy sie procedury zapewniajgce jednolitosé, ale z czasem system
jest tak obciazony, ze nikt nie ma czasu na rewizj¢ przyjetych zalozen
oraz procedur i ich doskonalenie.

Na poziomie krajowym i wspolnotowym nie mozna wdraza¢ me-
chanizmoéow konkurencyjnych pomiedzy regionami, ktdre powoduja
»Wyscig szczurow”, tak jak przytoczona Krajowa Rezerwa Wykona-
nia. W ,wyscigu” nie ma czasu na refleksje, ktora jest nierozerwalng
czescig cyklu organizacyjnego uczenia si¢ (por. Gino, Staats 2016, s.
50-51).

Polityka Spojnosci Unii Europejskiej w opiniach wielu obserwato-
row jest w schytkowej fazie. W swojej wieloletniej historii przechodzita
ona juz podobne kryzysy, odpowiadala na nie reformami i rozwijata
sie dalej. Bez wzgledu na jej dalsze losy, dzieki temu, ze Wojewodztwo
Matopolskie mogto by¢ jej czynnym aktorem, wypracowalo szerokie
instrumentarium do prowadzenia dziatan rozwojowych i zarzadza-
nia srodkami publicznymi. Transfer wiedzy, doswiadczen, rozwigzan
wplynal na sposob myslenia administracji regionalnej i umozliwit jej
poznanie 1 wdrozenie nowoczesnych narzedzi czerpigcych z ewolu-
cji modeli zarzadzania publicznego, a przede wszystkim wpoit kul-
ture otwartosci, dialogu, partnerstwa, planowania i uczenia si¢. Tak
uksztaltowany aparat urzedniczy umozliwia czerpanie z potencjatu
partnerow regionalnych, refleksje na poziomie strategicznym, gene-
rowanie wiedzy i kreowanie rozwoju z jej wykorzystaniem. W modelu
administracji uczgcej si¢ bedzie to mozliwe bez wzgledu na to, w jakim
stopniu jej dzialania beda opieraly si¢ na relacjach hierarchicznych,
kontraktowych, czy tez sieciowych.

Warto dodaé¢, ze analizowany tu okres programowania 2007-2013
miat przetomowy charakter. Zloty okres polityki spojnosci to czas,
w ktorym stale rost jej udziat w ogolnym budzecie Wspolnoty — od
okoto 25% w okresie 1988-1992 do ponad 35% w okresie 2007-2013,
a rezultaty tej polityki (efekt podazowy — inwestycje w infrastruktu-
re 1 kapital ludzki oraz efekt popytowy — wzrost wydatkow publicz-
nych poprawiajacy koniunkture gospodarczg) byty wyraznie widoczne,
zwlaszcza w nowych krajach cztonkowskich. Polityka ta byta pozytyw-
nie oceniana i wysunela sie na czoto w dziataniach Unii Europejskie;j.
Jednak juz na poczatku tego okresu pojawily si¢ powazne problemy
gospodarcze w postaci kryzysu (2009), ktory dotknal najintensywniej
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kraje potudniowe (szczegdlnie Grecje), pokazujac, ze wieloletnie inwe-
stycje w ramach polityki spdjnosci UE nie doprowadzily do zaktada-
nych zmian strukturalnych i nie zniwelowaly roznic pomiedzy regio-
nami, a nawet krajami Unii.

Z perspektywy Polski kryzys byl praktycznie nieodczuwalny, co
sprawito, ze polityka spdjnosci pozostata w ocenie zardwno obywateli
jakiadministracji najsprawniejszym instrumentem rozwojowym. Ana-
liza przedstawiona w tej ksigzce przypada na ten okres, okres, w mojej
ocenie, w ktorym koncentrowano si¢ na pozytywnych aspektach inte-
gracji europejskiej i czerpaniu z niej korzysci, zwlaszcza finansowych.
W kontekscie prowadzonego badania aspekt ten ma drugoplanowe
znaczenie, jednak wigzat sie on z utylitarnym, wysoce pragmatycznym
podejsciem zarowno wladz regionalnych jak i pracownikow Urzedu
Marszatkowskiego Wojewodztwa Matopolskiego. Kluczowym celem
byla jak najsprawniejsza absorpcja wszystkich mozliwych srodkow fi-
nansowych przez region.

Zaprezentowane tu uwarunkowania zaczely sie szybko zmieniac.
Kolejne wyzwania, zapoczatkowane problemami finansowymi w 2009
roku: brexit, pandemia, kryzys klimatyczny, naptyw uchodzcow do
Europy, problemy z praworzadnoscig, wojna w Ukrainie, ograniczenie
dostgpu do surowcow — to globalne problemy o intensywnych krajo-
wych, regionalnych i lokalnych implikacjach. Problemom tym nie da
sie zaradzi¢ bez dziatan na kazdym z przywotanych poziomow. Po-
dejscie to zrewidowalo sposdb funkcjonowania polityki spojnosci.
Szala przechyla sie¢ w stron¢ scentralizowanego zarzadzania, coraz
szerszego wykorzystywania zhierarchizowanej metody wspolnotowej,
przy marginalizowaniu otwartej metody koordynacji, ktéra poprzez
swdj deliberacyjny charakter dawata wicksze szanse na organizacyjne
uczenie sie. Rosnie rola Komisji Europejskiej, wzrastajg budzety pro-
gramow zarzadzanych na poziomie wspolnotowym i krajowym kosz-
tem poziomu regionalnego, czy lokalnego (Bachtler i in. 2019). Nowe
instrumenty takie jak Fundusz na Rzecz Odbudowy i Zwigkszania
Odpornosci (Rozporzadzenie Parlamentu 2021/241), o spojnoscio-
wych celach, wdrazane sg na podstawie standardow znaczaco odbie-
gajacych od wielopoziomowego zarzadzania stanowigcego wyznacznik
polityki spdjnosci. Z jednej strony sytuacja ta ma swoje plusy, wraz
z centralizacja zarzadzania wzrasta nacisk na uzaleznianie platnosci
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od osiagnietych rezultatow. Z drugiej strony ostabiane sg standardy
wypracowywane od lat 80. XX wieku. Standardy wazne z perspektywy
niniejszej analizy bo zwigzane z pozytywnymi determinantami ucze-
nia sie. Wspotpraca z samorzadami lokalnymi, partnerami spoteczny-
mi i gospodarczymi, czy wielopoziomowe partycypacyjne zarzadzanie
schodza na drugi plan, bo w ci¢zkich czasach trzeba dziata¢ szybko,
a nie deliberowa¢. Wplywa to na unifikacje systemu wsparcia w war-
stwie celow: coraz gorzej interwencja strukturalna moze odpowiadac
na lokalne i regionalne potrzeby, podejscie bottom up approach, czy tez
place based approach zastgpowane jest metoda top down approach za-
rowno przez wladze wspolnotowe w stosunku do panstw cztonkow-
skich, jak i krajowe w stosunku do regionow. To rezultat zawezajacych
sie celow priorytetowych interwencji oraz bardzo restrykcyjnych zasad
koncentracji finansowej (Churski, Zuber 2022).

Ten centralizacyjny trend, pozostajacy w coraz wickszej sprzeczno-
$ci z zasadg pomocniczosci, w wielu obszarach stanowi barier¢ rozwo-
jowa. Obrazowym przykladem jest transformacja energetyczna, ktora
nie jest mozliwa do wdrozenia w perspektywie przyjetej przez KE (pa-
kiet fit for 55) bez partnerskiego zaangazowania wspolnot lokalnych
(Szulecki, Overland 2020; Opinia 2019; Popkiewicz 2022).

Rysujaca si¢ wizja centralizacji sposobow realizacji polityki spojno-
$ciwyglada z mojej perspektywy jak krok w tyt w systemowym procesie
jej ewolucji. Wplyw samorzadu regionalnego na systemowe uwarun-
kowania i trendy jest ograniczony, pozostaje jednak zasadniczy aspekt
realizacji polityki spdjnosci, czyli relacje z wnioskodawcami i benefi-
cjentami. Na tym poziomie administracja mozna budowac partnerskie
standardy wspolpracy zarowno tej instytucjonalnej wewngtrz admini-
stracji publicznej, jak i tej wazniejszej angazujacej sektor spoteczny,
prywatny i pozarzadowy. Dialog i poszukiwanie konsensusu sg szcze-
gollnie trudne w czasie kryzysu potggowanego przez spory polityczne,
jednak prawie siedem dekad doswiadczen stojacych za polityky spoj-
nosci Unii Europejskiej daje nadzieje na pokonanie obecnych trudno-
sci w mysl zasad permanentnego uczenia sie.
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3. Wnioski i rekomendacje metodologiczne

Whnioski metodologiczne zwigzane sg z realizacjg jednego z celow ni-
niejszej analizy, czyli rekomendacjami w zakresie pomiaru uczenia si¢
organizacji publicznych.

Przeprowadzone w formule studium przypadku badanie miato
mieszany charakter, obejmowalo analizy jakosciowe 1 ilosciowe, prze-
glad materialow zastanych oraz wiasnych doswiadczen zawodowych.
W ujeciu funkcjonalnym badanie byto takze testem dla modelu badaw-
czego i wynikajgcych z niego narzedzi. Z jednej strony interesujgca jest
ich przydatnos¢ dla badaczy, a z drugiej strony odpowiedz na pytanie,
czy model i odpowiednio uproszczony kwestionariusz MUS mogl-
by pelni¢ taka funkcje dla organizacji publicznych, jak przytaczane
w pierwszym rozdziale, popularne kwestionariusze badajace uczenie
sie firm, np. DOQ, ASTD-LOAF, czy OLF.

Zastosowane narzedzie badawcze spelnilo pokiadane w nim
oczekiwania. Umozliwito zgromadzenie danych dotyczacych: nate-
zenia procesow 1 determinant uczenia si¢, natgzenia i jakosc relacji
wewnetrznych i zewnetrznych oraz korelacji pomiedzy procesami
i determinantami. Wywiady pozwolily zweryfikowa¢ ustalenia anali-
zy ilosciowe]j oraz uzupelni¢ obraz organizacji w trudno mierzalnych
obszarach. Osiggniecie powyzszych celow byto mozliwe dzigki wielo-
wymiarowemu modelowi oraz triangulacji metod (ankieta, wywiady,
analiza powigzan, przeglad dokumentow, obserwacja).

Szczegdlnie przydatna, z perspektywy organizacji, moze by¢
pierwsza cz¢$¢ modelu MUS, czyli badanie procesow uczenia si¢. Wy-
niki dla tego obszaru diagnozuja intensywnos$¢ kluczowych elemen-
tow w cyklu organizacyjnego uczenia si¢ (impulsy-refleksja-wiedza-
-adaptacja), ujawniaja stabosci organizacji, dajac tym samym sygnatl,
ktore obszary wymagaja wzmocnienia. Czes¢ dotyczaca determinant
daje co prawda dodatkowe tto (kontekst), jednak mozna bez tych in-
formacji poprawnie oceni¢ potencjat organizacji. W zalgczniku do
ksigzki zamiescilem opis ankiety zastosowanej w badaniu. Szero-
ki zakres uzytych w niej twierdzen (w wickszosci wywodzgcych sie
z modelu MUS) moze stanowi¢ zrodto do przygotowywania autor-
skich narzedzi badawczych, dopasowanych do potrzeb konkretnych
organizacji.

Whioski i rekomendacje metodologiczne 327



Ztozonos¢ modelu, zapewniajgca triangulacje danych, byta jedno-
cze$nie jego mankamentem (dtuga ankieta — 123 twierdzenia, rozbu-
dowane wywiady poglebione, ztozona analiza statystyczna). Uprosz-
czenie modelu MUS - poprzez ograniczenie go do badania procesow
(jedynie 43 twierdzenia w ankiecie) - mogloby spopularyzowac to
narze¢dzie w administracji publicznej. Co prawda, istniejg narzedzia
diagnostyczne i ewaluacyjne, np. Powszechny Model Samooceny, Plan
Rozwoju Instytucjonalnego, ktore moga by¢ wykorzystywane do oce-
ny potencjatu organizacji publicznych (Zabinski 2012), jednak model
MUS moglby, poza funkcjami diagnostycznymi, promowac tak cenne
idee uczenia sie organizacji w sektorze publicznym poprzez zaangazo-
wanie pracownikow.

Pewien niedosyt pozostawia, powszechny dla analogicznych badan,
brak wyraznej miary efektywnosci organizacji skorelowanej z pro-
cesami uczenia si¢ (Pedler, Burgoyne 2017). Przeglad badan i moje
doswiadczenie zawodowe sklaniaja do konkluzji, ze poszukiwanie
takiego miernika w organizacjach publicznych nie przyniesie efek-
tu, dlatego tez natezenie procesow uczenia si¢ moze by¢ traktowane
jako jego substytut. Paradoksalnie, ta stabos¢ modelu zapewnia jego
uniwersalnos¢. Mozliwe jest zastosowanie go w roznych rodzajach
administracji, dla ktorych rezultaty sa trudne do zdefiniowania lub
nieporownywalne.

W mojej ocenie, model w zbyt matym stopniu uwzglednial systemy
i narzedzia IT, ktdre w znaczacy sposob kreuja kulture organizacyjng
(Tuggle 2016). Co wigcej, wystepuje tu sprzg¢zenie zwrotne — zdolnos¢
uczenia si¢ organizacji wplywa pozytywnie na kompetencje IT oraz in-
nowacyjnosc¢ (Goh 2019).

Obserwacja uczestniczaca umozliwita mi uwzglednienie perspek-
tywy organizacji i jej cztonkow. Koncepcja uczenia si¢ organizacji nie
byta rozpowszechniona w UMWM, natomiast ankietowani i uczestni-
cy wywiadow potwierdzali istnienie (czg¢sto intensywnych) poszcze-
gblnych procesow uczenia sig, stanowigcych dla nich element kultu-
ry organizacyjnej. Zaangazowanie grupy pracownikow jako sedziow
kompetentnych pozwolito im lepiej zrozumie¢ model, takze czasami
traktowac go jako inspiracje.

W metaanalizach uczenia si¢ organizacji podkresla sie, ze do pro-
jektowania badan konieczna jest wspolpraca menedzerow praktykow
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oraz badaczy (Goh 2019). Uwazam, Ze to najlepsze rozwiazanie, dla-
tego staralem sie polgczy¢ obydwie role. Jakos¢ badan i ich wplyw
na organizacje bytyby znaczaco wigcksze, gdyby badacze mieli szans¢
pracowac z zespotem pracownikow i menadzerow z organizacji. To co
badacze staraja si¢ osiggnaé¢ przez wywiady, cztonkowie organizacji
moga zrobi¢ w dialogu (podczas warsztatow, przegladow zarzadzania
itp.). Kwestionariusz moze by¢ narzedziem diagnozy, a jednoczesnie
inicjacjg 1 strukturalizacjg zmian kultury organizacyjnej na wspiera-
jaca uczenie sig.

A. Ortenblad (2022) przyznaje, ze nadal koncepcja uczacej sie or-
ganizacji jest plynna i brakuje jej standardow, zwlaszcza praktycz-
nych standardow. Co wazne, podkresla, ze te standardy muszg zostac
wypracowane wspolnie przez badaczy i praktykow. Nie zgadzam si¢
jednak z opinig A. Ortenblada, ze potrzebna jest instytucja, ktdra be-
dzie certyfikowaé organizacje uczace si¢. To przejaw biurokracji i nad-
miernej instytucjonalizacji. Uczenie si¢ daje przewage organizacjom,
a badania dowodzg, ze sukces zalezy od oddolnego zaangazowania si¢
ich cztonkow w procesy uczenia sie. Formalne standardy i certyfikaty
mogg sprawi¢, ze uczenie sie¢ organizacji podzieli los systemow zarzg-
dzania jakos$cig opartych na normach ISO wdrazanych w administracji,
kiedy czesto jedyna ich wartoscig jest prestiz posiadania certyfikatu.

Uczenie si¢ organizacji jest procesem ztozonym, a w zwigzku z tym
niemozliwym do pelnego opisania oraz zamkni¢cia w upraszczajgcym
modelu (Balcerek 2020). Zmierzenie procesow uczenia si¢ oraz kultu-
ry organizacyjnej wspierajacej te procesy nadal pozostaje wyzwaniem.
Aby mu sprosta¢, badacze wraz z praktykami powinni doskonali¢ na-
rzedzia, tak aby diagnozowad, a jednoczesnie inspirowac organizacje
publiczne do rozwoju. I w tym obszarze znowu najlepiej sprawdza si¢
podejscie empiryczne — czyli uczenie sie przez doswiadczenie.
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Aneks

Zatacznik - opis formularza
ankiety

W formularzu ankiety kazde z ponizszych twierdzen w ramach trzech modu-
téw (A. Procesy uczenia sie, B. Determinanty uczenia sie i C. Stosowane narze-
dzia) byto umieszczone w tabeli, w ktdrej ankietowany zaznaczat wybrang
odpowiedZ na pieciostopniowej skali Likerta:

Dodatkowo ankieta byta zaopatrzona w metryczke zawierajaca pytania o:
pte¢, wiek, doswiadczenie zawodowe, doswiadczenie zawodowe w UMWM,
stanowisko, profil wyksztatcenia, zespdt i departament.

Twierdzenia zamieszczone w ankiecie:
A. PROCESY UCZENIA SIE
IMPULSY - KONFERENCJE | SZKOLENIA

Al « W moim zespole: Pracownicy regularnie uczestnicza w zewnetrznych
konferencjach/spotkaniach zwigzanych z obszarem ich pracy

A2 - W moim zespole: Pracownicy regularnie uczestnicza w spotkaniach
wewnetrznych zwigzanych z obszarem ich pracy

A3 « W moim zespole: Pracownicy regularnie uczestnicza w szkoleniach
zwiazanych z obszarem ich pracy

IMPULSY - INFORMACJE ZWROTNE

A4 « W moim departamencie: Czesto zleca sie ekspertyzy/analizy/badania
A5 « W moim departamencie: Czesto korzysta sie z ekspertyz/badan/analiz
majacych na celu ocene obszaru, w ktérym dziata nasz departament
A6 « W moim departamencie: Czesto korzysta sie z ekspertyz/badan/analiz
majacych na celu ocene dziatan departamentu

A7« W moim departamencie: Czesto korzysta sie z badan/analiz prowadzo-
nych przez Matopolskie Obserwatoria

A8 « W moim departamencie: Czesto dostajemy opinie o wynikach naszych
dziatan od interesariuszy wewnetrznych (inne departamenty, instytu-
cje podlegte, instytucje nadrzedne, kontrolne itp.)
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A9 « W moim departamencie: Czesto dostajemy opinie o wynikach naszych
dziatan od interesariuszy zewnetrznych (beneficjenci, media, obywate-
le, przedsiebiorcy, organizacje pozarzadowe itp.)

REFLEKSJA ODGORNA

A10 « W przypadku negatywnej oceny efektdw dziatania naszego departa-
mentu, kierownictwo departamentu dokonuje korekty celéw i zakresu
dziatania

A11 « W moim zespole: Wyniki analiz, badan czy audytéw dotyczacych na-
szego zespotu wykorzystywane sg do dyskusji z kierownictwem depar-
tamentu nad korekta zadan naszego zespotu

A12 « W moim departamencie: Regularnie podejmowana jest dyskusja nad
kwestiami waznymi dla departamentu

A13 « W moim departamencie: Gdy wprowadzana jest jakas zmiana, no-
wos¢, to po pewnym czasie od wprowadzenia danego rozwigzania po-
dejmowana jest dyskusja nad jej przydatnoscia i funkcjonowaniem

Al4 - Gdy pojawiaja sie krytyczne wnioski z zewnetrznych Zrédet (np. au-
dytéw/ kontroli/ analiz/badan/mediow) dotyczace obszaru, w ktérym
dziata nasz departament wspdlnie zastanawiamy sie, jak szybko roz-
wiazac stwierdzony problem

A15 « Gdy pojawiaja sie krytyczne wnioski z zewnetrznych Zrédet (np. au-
dytéw/kontroli/ analiz/badan/medidéw) dotyczace obszaru, w ktérym
dziata nasz departament wspdlnie zastanawiamy sie, jak w przysztosci
uniknac stwierdzonych probleméw

REFLEKSJA ODDOLNA

A16 « W moim zespole: Zastanawiamy sie i dyskutujemy o efektach naszej
pracy

A17 « W moim zespole: Poréwnujemy nasza prace do pracy pracownikdw in-
nych zespotéw, departamentdw, innych urzeddéw lub instytucji publicznych

A18 « W moim zespole: Po zakonczeniu danego zadania/projektu wspalnie
analizujemy, co sie udato, a co moglismy zrobi¢ lepiej

A19 « W moim zespole: Gdy pojawia sie jakis problem, zwykle wspdlnie ana-
lizujemy przyczyny i zastanawiamy sie, jak rozwigzac ten problem

A20 - Gdy pojawiaja sie krytyczne wnioski z wewnetrznych kontroli/audy-
tow/ocen dotyczace dziatan naszego zespotu, wspdlnie zastanawiamy
sie, jak sprawnie rozwiazac stwierdzony problem

A21 - Gdy pojawiaja sie krytyczne wnioski z wewnetrznych kontroli/audy-
tow/ocen dotyczace dziatan naszego zespotu: Wspdlnie zastanawiamy
sie jak w przysztosci unikna¢ podobnych problemow
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WIEDZA O OTOCZENIU

A22 - Pracownicy mojego zespotu: Dobrze orientuja sie, jak zmiany poli-
tyczne beda wptywac na ich prace

A23 - Pracownicy mojego zespotu: Posiadaja wystarczajaca wiedze o oto-
czeniu Departamentu i regulacjach prawnych wptywajacych na prace

A24 - Pracownicy mojego zespotu: Posiadaja wystarczajaca wiedze o tren-
dach i kierunkach zmian w obszarze, ktérym zajmuje sie nasz zesp6t

WIEDZA STRATEGICZNA

A25 « Pracownicy mojego zespotu: S3 zaangazowani w wyznaczanie celow
departamentu

A26 - Pracownicy mojego zespotu: S3 zaangazowani w wyznaczanie celow
zespotu

A27 « Pracownicy mojego zespotu: Wiedza, w jaki sposob ich praca wptywa
na prace innych (wiaze sie z praca innych)

A28 « Pracownicy mojego zespotu: Wiedza, w jaki sposob ich praca przyczy-
nia sie do realizacji celéw departamentu

A29 - Pracownicy mojego zespotu: Posiadaja wystarczajaca wiedze o efek-
tach oczekiwanych od catego naszego departamentu

A30 + Pracownicy mojego zespotu: Wiedza, jakie s efekty ich pracy

WIEDZA OPERACYJNA

A31 - Pracownicy mojego zespotu: Potrafig znalez¢ sposob, by poradzic so-
bie z postawionymi przed nami zadaniami

A32 - Pracownicy mojego zespotu: Posiadaja wystarczajaca wiedze doty-
€zaca sposobu realizacji zadan

A33 « Pracownicy mojego zespotu: Posiadajg wystarczajaca wiedze tech-
niczna (np. obstuga komputera, specjalistycznego oprogramowania)

A34 - Pracownicy mojego zespotu: Posiadaja wystarczajaca wiedze o ptyn-
nej wspotpracy w zespole

A35 « Pracownicy mojego zespotu: Znaja procedury zwigzane z ich stano-
wiskiem pracy

ADAPTACJA OPERACYJNA

A36 « W moim zespole: Po kazdej kontroli powstaje aktualny zestaw wy-
tycznych uwzgledniajacy wnioski z kontroli

A37 « W moim zespole: W wyniku audytéw/kontroli/analiz/badan zwykle
zmieniane s sposoby prowadzenia okreslonych spraw
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A38 « W moim zespole: W wyniku audytéw/kontroli/analiz/badan zwykle
zmieniane s3 cele stawiane poszczegdélnym pracownikom

A39 « W moim zespole: W wyniku audytéw/kontroli/analiz/badan zwykle
zmieniany jest zakres obowiazkéw pracownikéw

ADAPTACJA STRATEGICZNA

A40 « W moim departamencie: Zdarza sie, ze otrzymywane przez nas wyni-
ki audytéw/kontroli/analiz/badan zmieniaja nasze postrzeganie obsza-
ru, ktérego dotyczy nasza praca

A41+« W moim departamencie: Zdarza sie, ze otrzymywane przez nas wy-
niki audytow/kontroli/analiz/badan zmieniaja kierunki dziatan naszego
departamentu

ADAPTACJA POLITYCZNA

A42 « Pod wptywem zmiany politycznej (np. zmiana Zarzadu Wojewddztwa
po wyborach) w obrebie departamentu korygowane sa cele i zakres za-
dan, aby jak najszybciej dopasowac sie do programu nowego kierow-
nictwa politycznego (cele kadencyjne)

A43 « W moim departamencie: kierunki naszych dziatan zwykle ulegaja
zmianie pod wptywem zmian politycznych lub personalnych na pozio-
mie Zarzadu Wojewddztwa

B. DETERMINANTY UCZENIA SIE
KADRY - MYSLENIE O EFEKTACH
B1+ Wiem, jaki jest gtéwny cel pracy mojego departamentu
B2 « Wiem, jaki jest gtéwny cel pracy mojego zespotu
B3 « Najwazniejsze zadania, nad ktérymi pracujemy w zespole, rozpisujemy
w formie ciggu: naktady - dziatania - oczekiwane efekty rozpisujemy

jako procesy
B4 - Wiem, jakie efekty przynosza dziatania mojego departamentu

KADRY - MYSLENIE SYSTEMOWE

B5 « Wiem, jak otoczenie zewnetrzne departamentu wptywa na skutecz-
nosc naszej pracy
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KADRY - MYSLENIE KRYTYCZNE

B6 « Decyzje podejmuje w oparciu o dowody, po poréwnaniu réznych argu-
mentow i przestanek

B7 - Wykonujac moja prace czesto odwotuje sie do konkretnych danych,
zrodet informacji, wynikdw badan, analiz, etc.

B8 - Wykonujac moja prace, odwotuje sie wytacznie do przepiséw prawa,
wytycznych i procedur

B9 - Otrzymujac cudzy dokument (np. decyzje, wyniki badan, opinie
prawng), analizuje argumenty i przestanki, na ktérych opart sie autor
dokumentu

ZESPOLY - WZAJEMNE WSPARCIE

B10 « Jezeli mam jaki$ problem, to zwracam sie o rade do 0séb z mojego
zespotu
B11 « Pracownicy mojego zespotu czesto pracujg w grupie

ZESPOtY - SPOJNOSC GRUPOWA

B12 « Cztonkowie mojego zespotu w pracy pomagaja sobie

B13 « Osoby z mojego zespotu sa z soba w dobrych relacjach

B14 « Osoby z mojego zespotu zyczliwie interesuja sie soba

B15 « W zespole, w ktérym pracuje panuje ,duch wspotpracy”
B16 « Cztonkowie mojego zespotu maja ze soba wiele wspolnego

ZESPOtY - PSYCHOLOGICZNE BEZPIECZENSTWO

B17 « W moim zespole: Jesli kto$ popetni btad, to zwykle jest to wykorzy-
stywane przeciwko niemu

B18 « W moim zespole: Pracownicy potrafig otwarcie poruszac¢ problemy
i trudne kwestie

B19 « W moim zespole: Czasami odrzuca sie osoby o odmiennych pogladach

B20 « W moim zespole: Nie trzeba sie obawia¢ podejmowania ryzyka

B21 « W moim zespole: Trudno jest prosi¢ innych wspétpracownikéw
0 pomoc

B22 « W moim zespole: Nikt nie bedzie celowo podwazat wysitkéw innego
pracownika

B23 « W moim zespole: W ramach wsp6tpracy miedzy pracownikami wyko-
rzystuje sie wyjatkowe umiejetnosci i zdolnosci pracownikéw
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STYLE KIEROWANIA - KIEROWNICY ZESPOtOW

B24 « Kierownik mojego zespotu: Sktania do dyskusji grupowych i wdraza
rozwigzania przyjete przez grupe

B25 « Kierownik mojego zespotu: Sktania pracownikéw do wysuwania wta-
snych pomystéw

B26 « Kierownik mojego zespotu: Dba o to, aby pracownicy byli informowa-
ni o celach zespotu i jego roli w jednostce

B27 « Kierownik mojego zespotu: Jest zrodtem nowych idei, sktania do
przemyslen, mozna sie od niego wiele nauczy¢

B28 - Kierownik mojego zespotu: Kieruje sie wytacznie wtasnym zdaniem,
wydaje polecenia, ale ich nie uzasadnia

B29 - Kierownik mojego zespotu: Traktuje wszystkich jednakowo — w opar-
ciu o przepisy i regulaminy

B30 - Kierownik mojego zespotu: Nie ingeruje w dziatania poszczegdélnych
pracownikdéw, a jedynie scala wyniki ich pracy

B31+ Kierownik mojego zespotu: Odwotuje sie do przepisdw, procedur, pla-
noéw i zarzadzen wyzszych szczebli

B32 - Kierownik mojego zespotu: Zniecheca do poszukiwania lepszych me-
tod wykonywania pracy i wysuwania wtasnych pomystéw

B33 - Kierownik mojego zespotu: Okazuje swoja wtadcza pozycje czesciej
niz to jest konieczne

B34 - Kierownik mojego zespotu: Dba wytacznie o realizacje zadan i nie
interesuje go, jakim kosztem jest ono przez pracownikéw wykonywane

STYLE KIEROWANIA - DYREKCJA DEPARTAMENTU

B35 - Dyrekcja mojego departamentu: Sktania do dyskusji grupowych
i wdraza rozwigzania przyjete przez grupe

B36  Dyrekcja mojego departamentu: Sktania pracownikéw do wysuwania
wiasnych pomystow

B37 - Dyrekcja mojego departamentu: Dba o to, aby pracownicy byli infor-
mowani o celach zespotu i jego roli w jednostce

B38 « Dyrekcja mojego departamentu: Jest zrodtem nowych idei, sktania do
przemyslen, mozna sie od niej wiele nauczy¢

B39 « Dyrekcja mojego departamentu: Kieruje sie wytacznie wtasnym zda-
niem, wydaje polecenia, ale ich nie uzasadnia

B40 - Dyrekcja mojego departamentu: Traktuje wszystkich jednakowo -
W oparciu o przepisy i regulaminy

B41 « Dyrekcja mojego departamentu: Nie ingeruje w dziatania poszczegol-
nych pracownikéw, a jedynie scala wyniki ich pracy
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B42 « Dyrekcja mojego departamentu: Odwotuje sie do przepiséw, proce-
dur, planéw i zarzadzen wyzszych szczebli

B43 - Dyrekcja mojego departamentu: Zniecheca do poszukiwania lepszych
metod wykonywania pracy i wysuwania wtasnych pomystow

B44 « Dyrekcja mojego departamentu: Okazuje swoja wtadcza pozycje cze-
sciej niz to jest konieczne

B46 « Dyrekcja mojego departamentu: Dba wytacznie o realizacje zadaninie
interesuje jej, jakim kosztem jest ono przez pracownikéw wykonywane

B46 « Dyrekcja mojego departamentu: informuje na biezaco pracownikéw
o celach departamentu i realizowanych zadaniach

ZASOBY - DOSTEPNOSC OPRACOWAN | INFORMACJI

B47 - Wysoko oceniam dostepnos¢ potrzebnych w pracy opracowan
i informagji
B48 - Bazy danych i materiaty, z ktorych najczesciej korzystam w mojej
codziennej pracy:
— Znajduja sie wintranecie dostepnym dla wszystkich pracownikow
— S3 zgromadzone na wspolnym dysku lub w jednym miejscu
w departamencie
— Musiatem/am je zgromadzi¢ sam i przechowuje je na swoim dys-
ku (lub wydrukowane na biurku)

ZASOBY - SRODKI FINANSOWE | TECHNICZNE

B49 - Budzet departamentu jest adekwatny do realizowanych zadan

B50 « Budzet departamentu pozwala na korzystanie z zewnetrznych szko-
len i konferencji

B51 « Budzet departamentu pozwala na zlecanie ustug zewnetrznych

B52 « W moim departamencie wykorzystujemy specjalistyczne oprogramo-
wanie (inne niz pakiet MS Office) utatwiajace prace

B53 « W ramach pracy mam dostep/mozliwos¢ zakupu czasopism i literatu-
ry specjalistycznej

B54 - Wyposazenie sprzetowe mojego stanowiska pracy jest zadowalajace

ZASOBY - SZKOLENIA

B55 « W ramach pracy czesto korzystam ze szkolen zewnetrznych

B56 « W ramach pracy czesto korzystam ze szkolerh wewnetrznych

B57 « W ramach pracy czesto korzystam z kurséw jezykowych, studidw
podyplomowych

B58 « W ramach pracy bratam/tem udziat w wyjazdach studyjnych, stazach
zagranicznych
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B59 « Pracownicy w moim zespole: Po szkoleniach zewnetrznych przekazu-
ja innym cztonkom zespotu kluczowe informacje

B60 « Pozytywnie oceniam system stuzby przygotowawczej funkcjonujacy
w Urzedzie

PROCEDURY | ZWYCZAJE - SYSTEM REFERENCYJNY

B61 « System budzetu zadaniowego daje nam jasne informacje na temat
celéw naszego departamentu i postepow w ich realizacji

B62 « System kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego daje uzyteczne
informacje na temat efektywnosci dziatania mojego departamentu

B63 « W moim departamencie regularnie prowadzone s3 analizy ryzyka
i przeglady zarzadzania

B64 « W moim departamencie czesto wykorzystywane sg narzedzia ze Zin-
tegrowanego Systemu Zarzadzania Jakoscia (np.: zarzadzanie projekta-
mi, podejscie procesowe)

65 « W moim departamencie mamy wtasne wskazniki, dzieki ktérym wie-
my, jakie sg efekty naszej pracy

B66 « W moim departamencie analizowane sa dziatania i wyniki innych
regionow w celach poréwnawczych

B67 « W moim departamencie zdobywamy wiedze o doswiadczeniach in-
nych regionéw i wykorzystujemy ja w swoich dziataniach

PROCEDURY | ZWYCZAJE - KODYFIKACJA PRAKTYK

B68 « W moim departamencie sg przygotowywane i wykorzystywane opisy
proceséw w formie podrecznikéw

B69 « W moim zespole sposob dziatania, ktory sie sprawdzit opisujemy we-
wnetrzng procedurg, instrukcja lub notatka

B70 « W moim departamencie mamy wewnetrzne procedury, ktére uta-
twiaja wykonywanie zadan w sposéb poprawny, sprawny i skuteczny.

B71+« W moim departamencie mamy zwyczaj regularnych spotkan, podczas
ktdrych dzielimy sie swoimi doswiadczeniami

RELACJE Z OTOCZENIEM — KONTAKTY Z DALSZYM OTOCZENIEM

B72 « M0j zespdt wspotpracuje z: (zaznacz wtasciwe)
Beneficjenci programéw operacyjnych, Firmy szkoleniowe, doradcze,
badawcze, Instytucje naukowe (szkoty wyzsze, instytuty naukowe
itd.), Sektor pozarzadowy, Eksperci niezalezni, Ministerstwa, Jednost-
ki podlegte UMWM, Instytucje Unii Europejskiej

Inne instytucje, organizacje (prosze wpisac jakie) ..........cccceveeveveeiennns
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B73 « Kontakty z otoczeniem maja najczesciej forme spotkan bezposrednich

B74 - Kontakty z otoczeniem majg najczesciej forme korespondenc;ji
(papierowej/elektronicznej)

B75 « Kontakty z otoczeniem maja najczesciej forme konferencji, komuni-
katow, wytycznych

RELACJE Z OTOCZENIEM - JAKOSC EKSPERTYZ

B76 « Zwykle nie mamy problemu z uzyskaniem potrzebnej nam wiedzy od
niezaleznych ekspertéw

B77 « Wykorzystywane przez nas ekspertyz i analizy zewnetrzne sa na wy-
sokim poziomie merytorycznym

ANALIZA SIECI

B78 - Kontakty miedzy moim zespotem a innymi zespotami dziatajacymi
w ramach departamentu sg bardzo dobre

B79 - Kontakty miedzy moim departamentem a innymi departamentami
w urzedzie sa bardzo dobre

B80 « Kontakty miedzy moim departamentem a innymi instytucjami sa
bardzo dobre

C. STOSOWANE NARZEDZIA

1+ W moim zespole wiekszo$¢ spraw jest prowadzona w oparciu o Kodeks
Postepowania Administracyjnego

(2 « W moim zespole wiekszos¢ spraw jest prowadzona w oparciu
0 wytyczne

(3 + Od decyzji podejmowanych przez nasz zespdt zwykle istnieje mozli-
wos¢ odwotania sie do innej instytucji

C4 « W pracy mojego zespotu czesto wykorzystywane sg listy sprawdzajace

(5 « W pracy mojego zespotu czesto wykorzystywany jest mechanizm
Ldwoch par oczu”

(6 + Dziatania realizowane przez moj zesp6t maja zwykle powtarzalny
i standardowy charakter

(7 « Zakres dziatania mojego zespotu jest skoncentrowany na waskim
obszarze

(8 « W pracy mojego zespotu czesto wykorzystywane sa narzedzia infor-
matyczne o charakterze bazodanowym
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C9 « W pracy mojego zespotu czesto wykorzystywane sg narzedzia infor-
matyczne o charakterze aplikacji wspomagajacych prace, opracowane
wytacznie w tym celu (dedykowane oprogramowanie)

(10 « W pracy mojego zespotu czesto wykorzystywane sa narzedzia infor-
matyczne o charakterze komunikacyjnym i informacyjnym

(11 « Praca mojego zespotu jest zwigzana z ciatami o charakterze: konsul-
tacyjnym, monitorujacym, doradczym (np. komitety monitorujace, fora
subregionalne itp.)

(12 « W pracy mojego zespotu czesto korzystamy ze wsparcia radcy praw-
nego urzedu

(13 « W moim zespole realizujac zadania, koncentrujemy sie na ich zgod-
nosci z prawem

(14 « W moim zespole realizujac zadania, koncentrujemy sie na ich efek-
tywnosci i skutecznosci

(15 « W moim zespole realizujac zadania, koncentrujemy sie na spetnieniu
oczekiwan naszych partneréw (w tym beneficjentow)

(16 » Zewnetrzne kontrole weryfikujac prace mojego zespotu, koncentruja
sie na jej zgodnosci z prawem

(17 - Zewnetrzne kontrole weryfikujac prace mojego zespotu, koncentruja
sie na jej efektywnosci

(18 « M@j zesp6t jest zaangazowany w przygotowywanie dokumentéw
o charakterze strategicznym (np. strategia rozwoju, program operacyj-
ny, programy wojewddzkie)

(19 - Nasz departament ma wptyw na ksztatt aktéw prawnych warunkuja-
cych nasza prace (np.: ustawy, rozporzadzenia)

(20 - Nasz departament ma wptyw na ksztatt dokumentow strategicznych
warunkujacych nasza prace (np.: strategia rozwoju, program operacyjny)

(21 » Nasz departament ma wptyw na ksztatt dokumentéw wdrozenio-
wych warunkujacych nasza prace (np.: wytyczne, podreczniki procedur)

(22 « W pracy mojego zespotu czesto wykorzystywane sg takie narzedzia,
jak analiza SWOT, diagnoza stanu, analiza kosztéw i korzysci

(23 « W pracy mojego zespotu czesto korzystamy z ustug podmiotéw
zewnetrznych

(24 - W pracy mojego zespotu czesto dokonujemy zamdéwien publicznych

(25 « Praca mojego zespotu jest zwykle planowana w dtugookresowej
perspektywie

(26 + Dla dziatan mojego zespotu okreslone sa konkretne rezultaty i koszty
zobrazowane wskaznikami

C27 - W zarzadzaniu moim zespotem wykorzystywany jest budzet
zadaniowy

Aneks



(28 » Moj zespot czesto wykorzystuje narzedzia zewnetrznej ewaluacji
(oceny)

(29 + Zadania realizowane przez moj zespot sa czesto poddawane we-
wnetrznym audytom i kontrolom

(30 - Zadania realizowane przez mdj zesp6t sa czesto poddawane ze-
wnetrznym audytom i kontrolom

(31 « M0j zespdt czesto wspotpracuje z partnerami zewnetrznymi (np.
uczelnie, inne samorzady, organizacje pozarzadowe)

(32 - Dziatania mojego zespotu zobrazowane sa w formie powtarzalnych
procesow

(33 « M@j zespot czesto wykorzystuje (organizuje) w swojej pracy warszta-
ty, konferencje, seminaria, debaty itp.

(34 « M0j zespdt czesto konsultuje z partnerami spotecznymi i gospodar-
czymi przygotowywane dokumenty programowe i wdrozeniowe
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summary

Can the public organisation learn?

A public organization’s learning ability
assessment using the Marshal Office of
the Matopolska Regions’ cohesion policy
management 2007-2013

Content

The book consists of five chapters. Chapter one is dedicated to the process of
organizational learning and it covers such concepts as theory of organizatio-
nal learning, its sub-processes, obstacles, models and learning tools.

Researchers conclude categorically that learning is a necessary prerequisi-
te for effective and useful operation of an administration and that knowledge
management is indispensable for pursuing evidence-based policies. Literatu-
re review indicated that:

— organizational learning capability is determined by two kinds of fac-
tors: processes (that constitute a part of the learning cycle) and deter-
minants (supporting factors),

— the intensity of processes that are a part of the learning cycle (impulse-
-reflection-knowledge-adaptation) is reflective of a given institution’s
learning potential,

— within an organization one can identify determinants supporting the
learning process (staff, teams, management, resources, procedures, re-
lationships) and interdependencies between these factors and that or-
ganization’s learning capacity.

An empirical studies’ review indicated that the most comprehensive and
most up to date approach in the Polish conditions, especially when it comes to
learning of public organizations, is the MUS model. It assumes that there are
four phases to an organization’s learning cycle: impulses, reflection, knowled-
ge and adaptation as well as six categories of determinants supporting these
processes: workforce, teams, management, resources, procedures and habits
as well as relationships with the external environment. The MUS model served
as a foundation for developing a proprietary model.
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Diagram of the research process
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Learning about:

— the learning rules of an institution (processes, determinants, interdependencies)

— kinds of tools derived from particular management models

— the intensity learning processes and determinants in particular groups

— the tools applied by particular groups

— the interplay between particular factors

— internal and external relationships of departments/groups/teams

— the context in which departments/team groups/teams operate

— established administrative practices, anomalies, the root causes of certain phenomena

g

Interpretation of results, highlighting which of the tools are correlated with the
organization's best learning capacity

4

Recommendations on tools that provide the best learning capacity and can be used by
Marshal Office of the Matopolska Region for implementing cohesion policy

Source: own work.
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Chapter two contains an analysis of the public management concept. It
covers the following models: bureaucratic, market oriented and participato-
ry. Tools derived from the said models have been presented and the concept
of organizational learning in different public management models has been
analysed. The nature of public administration in the European Union and the
phenomenon of Europeization have also been discussed.

The tools characteristic of the three models: public management (the We-
berian, bureaucratic model), New Public Management (the market model) and
Governance (the participatory model) are used in cohesion policy manage-
ment with various intensity. Each of the models has its own special characte-
ristics when it comes to organizational learning. They determine how well the
administration, agencies as well as their employees and management operate.

When analysing the cohesion policy management one can easily identify
those mechanisms which have their roots in the ideal bureaucracy (the pro-
cedures of project settling and controlling), New Public Management (con-
tracts, tender procedures) and Governance (projects and programmes, public
consultations, steering committees, etc.) Not only does the European Union
use these solutions, but to a large extent it also creates and promotes them
through the medium of Europeanization.

Due to the fact that the various public management models tend to mix
while the historical experience and cultural conditions vary, it is difficult to
determine which bureaucratic model operates in a given administration or in
a particular office. It is possible, though, to analyse the tools applied by a given
administration and to determine which of these are dominant throughout it or
in some of its parts. This kind of analysis has been applied to look at the tools
used by MOMR at different stages of the cohesion policy management process.

Chapter three is dedicated to the cohesion policy management process in
Matopolska in the years 2007-2013. It covers the evolution of the EU cohesion
policy, its rules and tools as well as how that policy was managed in Poland.
The chapter also describes the role the Region and MOMR play in managing
this policy using the Regional Operational Programme for Matopolska for the
years 2007-2013 as an example.

The Community cohesion policy covers roughly fifty years of experien-
ce which translates into an ideological component and a set of instruments.
MOMR is a young regional administration. In 2006 it faced the challenge of
preparing and implementing the Matopolska Regional Operational Program-
me (MROP). A number of factors had an significant impact on how the Office
would work thus determining the office’s operations and the tools to be used.
The core ones include: experience acquired while working on the Regional
Development Strategy, implementing pre-accession funds and the Integra-
ted Regional Development Operational Programme 2004-2006, the Inte-
grated Management System implemented in the Office, training seminars,
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internships, study visits, guidelines and procedures as well as broadly under-
stood organizational culture.

The system for managing cohesion policy in 2007-2013 had been built
on solid foundations - the formal requirements (the EU and national legal
framework) as well as the experience accumulated thanks to the EU cohesion
policy. Both of these were incorporated into the administrative practice of
MOMR and thus one can say that the process of Europeization has shaped the
mechanisms for managing the cohesion policy in the region.

Chapter four presents a learning ability assessment model which has been
used for the study and for drawing conclusions. Two categories of factors were
covered in the introductory part: four processes arising from the learning
cycle and six determinants heavily influencing the organizational learning
processes. The research tool and the method for analysing quantitative and
qualitative data have been characterized.

The application of the tested MUS model lent credibility to the studies’
results. Changes have been introduced that adapted the model to the nature
of MOMR, also a diagnostic module has been added which allowed collecting
data on:

— the intensity of learning processes,

— the intensity of learning determinants,
the nature of tools prevalent in various team groups,

— the intensity and the quality of internal and external relationships,
the correlation between processes and determinants.

Chapter five covers study findings and the assessments of organizational
learning ability assessments that have been prepared on the basis of those
findings.

The studies looked at the implementation of cohesion policy by MOMR in
two areas, i.e. (1) programming and evaluation and (2) implementation. The
results of the quantitative studies proved that the teams responsible for pro-
gramming and evaluation usually use the instruments deriving from the par-
ticipatory management model while the teams which work on projects (at the
implementation stage: projects assessment, contracting, payments, controls)
identified their heavier use that are bureaucratic in nature. It means that the
employees and teams that use participative tools have better conditions for
organizational learning (Determinants) and reach a higher potential for such
learning (Processes).

Detailed information obtained in interviews with the management and the
auditor made it possible to see this knowledge in the context of how depart-
ments operate, which enriched the interpretation of quantitative data. The
interviews made it possible to diagnose established administrative practices,
usually informal in nature, which build the organization’s learning potential.
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Summary

MOMR (which implements the EU cohesion policy) is an example of a new type
of administration — the kind that draws on various public management the-
ories, and the European administrative practice. It is the kind of administra-
tion that uses its own experience to learn more efficiently and continuously,
as only this kind of an approach can stimulate the region’s development.

The organizational learning models quoted in the theoretical part of the
dissertation (cycles, spirals) helped to identify the key stages in the said pro-
cess, namely: information acquisition, reflection, as well as generation of
knowledge and adaptation action. The analysis of a learning organization’s
differentiators and institutional learning tools provide information on the
factors (conditions, resources, determinants) that can have an impact on the-
se processes. This classification, derived from literature review, confirms the
initial positive assessment of the first, auxiliary, working hypothesis. The said
hypothesis postulates that an organization’s learning ability is impacted by
two kinds of factors: processes and determinants. Looking at the organization
and its components (teams) through the prism of the employees’ observations
and perceptions (employees being the key resource building the organization)
allowed for assessing how intensive the organizational learning processes and
determinants are in MOMR.

The second working hypothesis postulated that Europeanization proces-
ses determined the mechanisms for cohesion policy management as they are
applied by the regional government administration. The analysis of Europe-
anization and factors influencing how MOMR operates, and, most notably,
a review of the Office’s objectives and operational standards, proved how
important a role was played by the mechanisms of the EU cohesion policy
implementation as they were incorporated into the administrative practice
of MOMR.

The review of the public management models referenced to the cohesion
policy related work done by the Office never made it possible to identify the
model that dominated MOMR. Neither did it conclusively confirm the third
working hypothesis, which assumed that the cohesion policy management sys-
tem in Malopolska in the years 2017-2013 reflected the public management
models evolution. The study proved that within the system one can identify
the differentiators of all the models (bureaucratic, market, participatory) and
it would be difficult to prove their evolutionary character. It was possible, tho-
ugh, to assess which instruments are characteristic of particular models and
later to determine which of them are prevalent in the tested groups of teams
responsible for the implementation of cohesion policy in the Office.

The first part of the quantitative study, supported by the analysis of parti-
cular teams’ tasks, has clearly proven the fourth hypothesis: when it comes to
the programming aspect of the cohesion policy management system prevalent
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are the tools derived from the participatory model, while in the area of im-
plementation the most commonly used tools were those originating from the
bureaucratic and market models.

The next stage consisted of confronting study results presenting the in-
tensity of organizational learning processes in different groups of teams with
specific nature of tools applied by those teams which enabled the verifica-
tion of the auxiliary hypothesis. It assumed a strong correlation between the
MOMR’s ability to learn and the uniqueness of cohesion policy management
tools that are derived from different models. The results obtained in the study
confirmed the main hypothesis postulated in the dissertation. It postulated
that MOMR learning ability in the area of cohesion policy is better wherever
it applies tools derived from the participatory model, while it is poorer in the
areas where bureaucratic model tools are used. This quantitative study-ba-
sed finding has also been positively verified by the interviews, which enabled
a complementary qualitative analysis.
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K sigzka dr. Huberta Guza jest solidng pozycja naukowa z obszaru nauk o zarzadzaniu i jakosci.
Skupia sie na problematyce organizacyjnego uczenia sie. Jej wyjatkowos¢ polega na tym,
ze wpisuje sie ona w subdyscypline zarzadzania publicznego. Ta problematyka badawcza jest
bowiem rzadko badana na przykfadzie organizaji publicznych. Ksiazka zawiera interesujacy prze-
glad obszernego dorobku naukowego dotyczacego uczenia sie organizacji, a takze modeli zarza-
dzania publicznego, syntetyczne omdwienie polityki spojnosci Unii Europejskiej wraz z systemem
zarzadzania jej wdrazaniem oraz czes¢ empiryczna (w formie rozlegtego case study) skoncentro-
wana na ocenie zdolnosci organizacyjnego uczenia si¢ badanej organizacji publicznej w proce-
sie zarzadzania polityka spojnosci. Autor przedstawia wyniki wtasnych badan organizacyjnego
uczenia si¢ na przykfadzie Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Matopolskiego.

Prof. dr hab. Grazyna Prawelska-Skrzypek

P rzedmiotem badan empirycznych Autor uczynit duzy urzad administracji publicznej, odpo-
wiedzialny za realizacje wielu skomplikowanych proceséw wewnetrznych oraz wymagaja-
cych wspétdziatania z licznymi podmiotami zewnetrznymi uczestniczacymi w realizaji polityki
spdjnosci w wojewddztwie. W Polsce, poza przytaczanym przez Autora projektem badawczym
+Ministerstwa Uczace si¢", praktycznie nie przeprowadzono jak dotad powaznych badan na temat
mechanizméw uczenia sie duzych organizagji publicznych. Juz sam ten fakt czyni prace Huberta Guza
atrakcyjng naukowo i zastugujaca na szersze upowszechnienie w formie monografii naukowej.

Monografia bedzie uzyteczna dla studentéw i doktorantow kierunkéw studiéw z zakresu zarza-
dzania, nauk o polityce i administracji, socjologii organizacji oraz kierunkow pokrewnych, zainte-
resowanych problematyka zarzadzania organizacjami publicznymi oraz realizacja polityki rozwoju.
Ksigzka stanowi réwniez cenne Zrodto wiedzy i inspiraji dla badaczy polityk publicznych oraz urzed-
nikéw i ekspertow zajmujacych sie politykami publicznymi wdrazanymi w ztozonych uktadach
organizacyjnych.
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