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SYSTEMY I NARZEDZIA ZARZADZANIA JAKOSCIA
W URZEDACH GMIN A EFEKTYWNE KORZYSTANIE
Z FUNDUSZY UNIJNYCH

Artykut koncentruje si¢ na zagadnieniach zwiazanych z wptywem jako$ci zarzadzania w admi-
nistracji samorzadowej na poziomie gminnym na wykorzystanie funduszy unijnych wspierajacych
rozwoj lokalny. Polska, ktora od kilku lat jest cztonkiem Unii Europejskiej, ma mozliwos¢ korzy-
stania z funduszy przeznaczonych na rozwoj regionalny i wzmacnianie spojnosci na terenie Wspol-
noty. Jedna z gldwnych grup beneficjentow, do ktérych w obecnej perspektywie lat 2007-2013
nalezy wigkszo$¢ srodkow, sa samorzady terytorialne.

Celem artykutu jest przedstawienie zalezno$ci migdzy stosowaniem narzedzi wpisujacych sig
w nurt New Public Management w administracji samorzadowej a sprawnos$cia w korzystaniu z fun-
duszy unijnych przeznaczonych na rozwdj lokalny/regionalny. Wptyw narzedzi rozpatrywany jest
w trzech obszarach: iloéci pozyskanych srodkow, sprawnej realizacji projektu (rzeczowej i finan-
sowej) oraz jakosSci projektow.

Stowa kluczowe: fundusze unijne, zarzadzanie jakos$cia, projekty samorzadowe.

Polska jest najwigkszym w historii beneficjentem pomocy UE w ramach po-
lityki spojnosci — w latach 2007-2013 otrzyma w sumie 67,3 mld euro, czyli
19,4% catego budzetu przeznaczonego na polityke regionalna UE, wynoszacego
347,4 mld euro. Samorzady stanowig jedna z wazniejszych grup, do ktorych ad-
resowana jest unijna pomoc. Ich do$wiadczenie w korzystaniu z funduszy jest
coraz bogatsze — w Polsce nie ma juz gminy, ktéra nie realizowala projektu dofi-
nansowanego ze srodkow europejskich.

Prowadzone do tej pory badania dotyczace czynnikéw determinujacych spraw-
ne korzystanie z funduszy unijnych koncentrowaty si¢ na kwestiach zwiazanych
z ich pozyskiwaniem. Dowodzono, Ze najwigkszy wptyw na sprawnos¢ samorza-
dow w zakresie pozyskania srodkéw unijnych maja postawy wladz. Zewngtrzne
uwarunkowania o charakterze obiektywnym — takie jak wielko$¢ gminy, wielko$¢
jej budzetu, w tym dochodow wiasnych w budzecie, poziom modernizacji gospo-
darczej gminy, jej potozenie: peryferyjne lub nie, uwarunkowania historyczno-
-spoteczne otoczenia (m.in. poziom kapitatu spotecznego), w jakim funkcjonuje
gmina — przestajq by¢ istotne, jezeli samorzadem kieruje ambitna i kompetentna
elita. O ewentualnej pasywnosci w wystgpowaniu o srodki decyduja takze cechy
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systemu wdrazania pomocy unijnej, z ktorych wynikaja m.in.: ryzyko zwigza-
ne z wysokimi kosztami przygotowania dokumentacji projektowej przy braku
pewnosci otrzymania dotacji; niespojno$¢ prowadzonej polityki inwestycyjnej
z celami funduszy; obawa przed podejmowaniem powaznych zobowiazan finan-
sowych; nieufnos¢ w rzetelno$¢ i bezstronnos¢ oceny i zatwierdzania wnioskow;
obawa przed dyscyplina zakresu rzeczowego projektu i dyscypling finansowa
w projekcie czy brak niezbednych dokumentow, takich jak plany rozwoju, zago-
spodarowania przestrzennego czy plany inwestycyjne (Samulowski 2007).

Do tej pory nie podjgto natomiast badan nad rola stosowanych w jednostkach
samorzadu terytorialnego narz¢dzi, ktore wpisuja si¢ w nurt tzw. nowego zarza-
dzania publicznego w efektywnym korzystaniu z funduszy unijnych.

Zalozenia badawcze i metodologia

W niniejszym artykule autorki podejmuja probe weryfikacji tezy dotyczace;j
wplywu jakosci zarzadzania w administracji samorzadowej przy wykorzystaniu
narzedzi wpisujacych si¢ w nurt New Public Management (NPM) na sprawne ko-
rzystanie ze srodkow pomocy unijnej. Wpltyw zbadany zostat w kilku aspektach:
ilosci pozyskanych srodkow, sprawnosci w realizacji projektu oraz jakosci reali-
zowanych projektow. Kwestie te ujeto w nastepujacych pytaniach badawczych:
e (Czy istnieje zwiazek migdzy jakosScia zarzadzania gmina a iloscia pozyska-

nych srodkow?

e Czy i w jakim zakresie wdrozone narzgdzia i procedury zarzadzania uspraw-
niaja proces realizacji projektéw dofinansowanych ze srodkow unijnych?

e Jakie sa uwarunkowania zwiazane ze skutecznos$cia stosowanych narzedzi
i procedur zarzadzania w zakresie wykorzystania funduszy unijnych przez sa-
morzady?

e (Czy stosowane narzedzia i procedury wptywaja na merytoryczng jakos¢ pro-
jektow, czy moga tylko usprawnié proces ich wykorzystania (zagwarantowac
terminowos¢, dyscypling budzetowa itp.)?

Wplyw jakosci zarzadzania w polskich samorzadach terytorialnych na wykorzy-
stanie funduszy zbadany zostal na podstawie analizy danych wtoérnych i pierwot-
nych. Po pierwsze, podjgto probe zbadania korelacji miedzy iloscia pozyskanych
srodkow a jakoS$cia zarzadzania w gminach. W tym celu postuzono si¢ danymi
zebranymi w ramach opracowywanego co roku, publikowanego na tamach dzien-
nika Rzeczpospolita rankingu samorzadéw oraz danymi Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego i Ministerstwa Finansow. W dalszej czgsci skoncentrowano si¢ na
analizie typu studium przypadku, do ktérego wybrano urzad gminy Dzierzoniow.

Zarzadzanie jako$cig w administracji publicznej jako zrodlo sprawnosci
samorzadow

Mimo mnogosci teorii i wystgpowania w nich pewnych réznic koncepcyjnych
odnosnie do nowego modelu zarzadzania w sektorze publicznym mozna przy-
jac, ze wszystkie one zaktadaja poprawe skutecznosci funkcjonowania instytucji
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samorzadowych, dzigki wewngtrznym rozwiazaniom wdrazanym w poszczego6l-
nych jednostkach w odpowiedzi na wyzwania zewnetrzne (Wilson, Doig 2000,
s. 65). Rozwiazania te w gldéwnej mierze dotycza zastosowania narzedzi i syste-
moéw zarzadzania jakoscia.

Wedlug Jacka Nowaka wdrazanie systemoéw i narzedzi zarzadzania jako-
$cig (czy tez zarzadzania przez jako$¢) jest naturalnym skutkiem poszukiwania
przez gminy obszaréw, w ktorych moglyby zdoby¢ przewage konkurencyjna.
Wdrozenie systemu jakos$ci ma zwiazek z opisaniem i ujednoliceniem proce-
dur podejmowanych dziatan, a takze wyznaczeniem zakresu odpowiedzialnos$ci
dla poszczegolnych komorek urzedéw, ich pracownikéw i wiadz lokalnych, co
powinno (przy zatozeniu poprawnos$ci ich opracowania i pdzniejszego stoso-
wania) znacznie usprawni¢ funkcjonowanie urzedu, a nawet wptynac¢ na efek-
tywnos$¢ w zakresie stymulowania rozwoju lokalnego. Jak zaznacza autor badan
nad zwigzkami migdzy modernizacja administracji samorzadowej (rozumiane;j
jako proces wdrazania reform zarzadczych zwiazanych z koncepcja nowego za-
rzadzania publicznego — NPM) a rozwojem lokalnym, jakoSciowe zarzadzanie
urzedami miejskimi przyczynia si¢ do uzyskania lepszych wynikow w dziedzinie
dynamiki rozwoju w poréwnaniu z miastami, ktore nie podejmuja zorganizowa-
nych dziatan w zakresie doskonalenia metod zarzadzania (Nowak 2006, s. 175).

Do najczgsciej wdrazanych przez europejskie samorzady systemow i narzedzi
zaliczy¢ nalezy: System Zarzadzania Jako$cig wedtug norm serii ISO 9000 oraz
system zarzadzania przez jako$s¢ TQM. W kontekscie wykorzystania funduszy
unijnych istotnym elementem zarzadzania jakoscia staja si¢ narzedzia zarzadza-
nia projektami. Ich zastosowanie wsrod polskich samorzadow jest mato upo-
wszechnione, aczkolwiek coraz wigcej urzedow decyduje si¢ na podjecie prac
zwiazanych z ich wdrozeniem. Dotychczas najczgéciej wybieranym przez urzedy
narzedziem zarzadzania projektami byta metodyka PRINCE II. Zostata ona zmo-
dyfikowana tak, aby stworzy¢ ogolne podejscie wykorzystujace dobre praktyki,
majace zastosowanie do zarzadzania r6znego rodzaju projektami realizowanymi
zardwno w sektorze publicznym, jak i prywatnym. Obecnie stala si¢ standardem
zarzadzania projektami uznawanym na arenie mi¢dzynarodowe;.

Wplyw jakosci zarzadzania na skuteczne wykorzystanie funduszy unijnych

Odpowiedzi na pytanie o to, czy istnieje zwiazek migdzy jakoscia zarzadzania
gmina a ilo$cia pozyskanych srodkéw pomocowych UE, udzielono na podstawie
analizy danych wtérnych pozyskanych z Ministerstwa Finansow, Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego oraz badan prowadzonych pod nadzorem prof. Michata
Kuleszy. Korelacje¢ badano dla trzech grup samorzadéw: gmin miejskich i miej-
sko-wiejskich, gmin wiejskich oraz miast na prawach powiatu. Wyniki prowa-
dzonych analiz wskazuja, ze wielko$¢ pozyskanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego $rodkow nie zalezy od jako$ci zarzadzania urzedem — zaobserwo-
wano brak korelacji migdzy punktami, jakie w dwoch kolejnych latach (2010
12011) zostaty przyznane gminom za jako$¢ zarzadzania, a iloscig pozyskanych
w latach 2008, 2009 i 2010 $rodkéw unijnych.
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Powyzsze wyniki, cho¢ moga si¢ wydawac¢ zaskakujace, maja swoje wythu-
maczenie. Po pierwsze, moga by¢ powiazane z faktem, ze samorzady ,,nauczyty
si¢” poprawnie opracowywa¢ dokumentacje wnioskowa lub zlecaja jej opraco-
wanie firmom konsultingowym — coraz wigcej wnioskow spelnia bowiem kry-
teria merytoryczne (otrzymuje minimum 60 punktéw w ramach oceny pod tym
wzgledem). O wyborze projektow do dofinansowania, ktére spetniaja kryteria
merytoryczne, ostatecznie decyduje zarzad wojewodztwa na podstawie oceny
stopnia spdjnosci z kierunkami polityki regionalnej prowadzonej na poziomie
wojewddztwa i istotnosci projektu dla jej realizacji. Jakos¢ zarzadzania (w tym
certyfikaty wdrozenia narzedzi i systemoéw zarzadzania jako$cia) sama w sobie
nie stanowi kryterium oceny wniosku. Na etapie aplikowania o dofinansowanie
z funduszy jako$¢ zarzadzania w urzedzie ma wigc niewielkie znaczenie. Inna
przyczyna braku korelacji moze by¢ to, ze spora czgs¢ gmin dopiero niedawno
wdrozyta systemy i narzg¢dzia zarzadzania (wykorzystujac dostgpne praktycznie
od potowy 2008 r. $rodki z dziatania 5.2.1 Modernizacja zarzqdzania w admi-
nistracji samorzqdowej w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki)!,
wigc przygotowanie dokumentacji, ktore ma miejsce na kilka, a nawet kilkana-
$cie miesigcy przed otrzymaniem dotacji, nie bazowalo na tych instrumentach.
Prawdziwos$¢ zatozenia warto by zweryfikowaé, podejmujac probg ponownej
analizy danych w koncowej fazie obecnej perspektywy budzetowe;.

Jak podkres§lano w pierwszej czgsci artykutu, w odrdéznieniu od dotychczaso-
wych badan efektywnos¢ wykorzystania funduszy zdecydowano sig rozpatrywac
nie tylko w kontekscie wielkosci pozyskanych §rodkow (kryterium ilosciowe),
lecz takze, a moze przede wszystkim, w kategoriach jako$ciowych — zwigzanych
z prawidtowa realizacja inwestycji oraz jakoscia projektow. Ocena jakosciowego
aspektu wykorzystania funduszy dokonana zostata na podstawie studium przy-
padku urzedu gminy w Dzierzoniowie, w ramach ktérego przeprowadzono wy-
wiady poglebione z przedstawicielami wtadz i urzednikami oraz przeanalizowano
dokumenty i procedury, a takze informacje zawarte na stronach internetowych.
Ponizej przedstawiono wyniki analiz zebranego materiatu usystematyzowane
wedtug postawionych pytan badawczych.

I''W ramach tego dziatania o dofinansowanie moga sig stara¢ samorzady realizujace projekty
ukierunkowane na poprawg obstugi obywatela i modernizacj¢ zarzadzania w administracji sa-
morzadowej obejmujace m.in.: podnoszenie jakosci, zwigkszanie dostgpnosci ustug publicznych
$wiadczonych przez urzedy administracji samorzadowej, wdrazanie usprawnien zarzadczych
w administracji publicznej na poziomie calej organizacji, w tym w zakresie zarzadzania jako$cia
(np. norma ISO) lub oceny poziomu funkcjonowania i rozwoju urzedoéw (np. Powszechny Model
Samooceny CAF) i w wybranych aspektach jej funkcjonowania, takich jak komunikacja we-
wngetrzna, obieg dokumentow, zarzadzanie ryzykiem, planowanie strategiczne.
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Czy i w jakim zakresie wdrozZone narzedzia i procedury zarzadzania
usprawniaja proces realizacji projektow dofinansowanych ze Srodkow
unijnych?

Wyniki przeprowadzonego studium przypadku wskazuja, ze wdrozenie na-
rzgdzi 1 procedur zarzadzania przez jako$¢ i zarzadzania projektami pozytyw-
nie wptywa na efektywnos$¢ procesu realizacji projektow w gminie Dzierzoniow.
Przyktad analizowanego urzedu potwierdza, ze wdrozenie takich narzedzi moze
znacznie usprawnic¢ planowanie, prowadzenie i rozliczanie inwestycji gminnych
dofinansowanych ze srodkoéw unijnych. Jest to szczegolnie istotne, zwazywszy
na fakt, ze ze wzgledu na wysoki stopien biurokratyzacji i mnogos$¢ dokumentow
wymaganych przez instytucje wdrazajace realizacja takich projektow powszech-
nie postrzegana jest jako uciazliwa, zmudna i obarczona ryzykiem zwrotu czg$ci
lub catosci dotacji. Procedury tworzace systemy zarzadzania maja na celu po-
rzadkowanie podejmowanych dziatan — kolejnosci ich realizowania, zakresu od-
powiedzialnosci itp., co eliminuje improwizacjg i sprawia, ze realizacja postepuje
zgodnie z przyjetymi na etapie planowania zatozeniami; ilustruje to nast¢pujaca
wypowiedz: ,,Jaki$ czas temu odbyla si¢ druga kontrola Instytucji Zarzadzajacej
dotyczaca przebiegu realizacji projektu i jest tylko jedna uwaga — «zadnych za-
strzezeny». Wigc metodyka sprawdza si¢ w racjonalnej, rzetelnej realizacji projek-

tu” (wywiad zdg2).
REJES?

DOSWIADCZEN |

PROCEDUQ\ ROZPISANIE ROL \

NARZEDZIA
USPRAWNIANIA |

ZARZADZANIA | IFUNKCJI |
| WZMACNIANIA -/ JAKOSCIA | PROJEKTOWYCH |
WSPOLPRACY | ZARZADZANIA |

PROJEKTAMI

ZARZADZANIE \
RYZYKIEM

Ryc. 1. Wybrane obszary systemu zarzgdzania jakoscig i metodyki zarzgdzania projekta-
mi istotne dla sprawnej realizacji projektow dofinansowanych ze srodkéw UE

Zrédio: opracowanie wiasne.

W ramach badan zidentyfikowano trzy obszary/narz¢dzia wynikajace bezpo-
srednio z wdrozonych procedur zarzadzania jako$cia i zarzadzania projektami
wedhug metodyki PRINCE II, na ktorych opiera si¢ praca w badanym urzedzie



10 DOMINIKA WOJTOWICZ, KINGA PACIOREK

i ktore sa szczegoblnie istotne w kontekscie sprawnej realizacji projektow dofinan-
sowanych z funduszy europejskich.

Zarzadzanie ryzykiem

Rejestr ryzyka to dokument zawierajacy informacje o mozliwych, zidentyfi-
kowanych zagrozeniach mogacych wptyna¢ na niepozadana realizacj¢ projektu.
Rejestr zawiera opis skutkéw zaistnienia danego ryzyka dla projektu, plan prze-
ciwdziatania (planowane dziatania minimalizujace prawdopodobienstwo mate-
rializacji ryzyka) oraz plan na wypadek materializacji ryzyka dotyczacy ogra-
niczenia skutkow tegoz po jego wystapieniu, a takze wskazuje osobe lub grupe
0s0b odpowiedzialnych za zarzadzanie ryzykiem. Istotnym elementem stosowa-
nia tego narzedzia jest jego monitoring, polegajacy na systematycznym przegla-
dzie i analizie zapiséw, ponownej ich weryfikacji oraz wyciagnigciu wnioskow
odnos$nie do tego, czy dane negatywne zdarzenie nasilito sig, ostabto czy pozosta-
to na takim samym poziomie mimo podjgtych dziatan zaradczych.

Przyktady przytoczone przez kierownictwo urzedu gminy potwierdzaja, ze za-
stosowanie narzedzi zarzadzania ryzykiem w ramach realizowanych projektow
unijnych jest zasadne i przydatne. Dzigki rejestrowi ryzyk i zwigzanym z jego
stosowaniem procedurom udaje si¢ zapobiec opoznieniom w realizacji inwe-
stycji (m.in. przez okreslenie osoby badz oséb, ktore musza podja¢ odpowied-
nie dzialania po stwierdzeniu materializacji danego ryzyka). Jest to szczegdlnie
wazne w przypadku inwestycji dofinansowanych ze srodkow UE, gdyz wszelkie
opo6znienia prowadza do probleméw z terminowym otrzymywaniem ptatnosci od
instytucji wdrazajacych, a w najgorszym razie — do utraty dotacji (co w obu przy-
padkach grozi zachwianiem plynno$ci finansowej samorzadu). Inna wskazana
korzyscia zarzadzania ryzykiem jest to, ze pozwala ono zachowa¢ oczekiwana,
wysoka jako$¢ produktu koncowego projektu poprzez unikanie decyzji ad hoc,
wptywajacych na zmiang zatozen zawartych w dokumentacji projektowe;.

Rejestr doswiadczen

Innym narzgdziem pomocnym w realizacji projektow inwestycyjnych dofinan-
sowanych ze srodkow UE i wdrozonym w ramach systemu zarzadzania jakoscia
jest rejestr doswiadczen, ktory przyczynia si¢ do unikania btedow (powoduja-
cych op6znienia lub straty finansowe) zaistnialych we wczesniej realizowanych
inwestycjach. W jednostkach samorzadowych, charakteryzujacych si¢ stosunko-
wo czgsta fluktuacja pracownikow i zmiennos$cia wladz, nierzadko zapomina sig
lub z innych przyczyn nie przekazuje wiedzy o problemach, jakie napotykano
przy realizacji danego projektu juz po jego zakonczeniu. Rejestr doswiadczen to
takze zbior dobrych, wyprobowanych praktyk, mogacych znalez¢ zastosowanie
w podobnych obszarach dziatania. Na jego podstawie wypracowywane sa stan-
dardy postgpowania.

Przyktadem tego, w jakim zakresie stosowanie rejestru do§wiadczen przyczy-
nia si¢ do podnoszenia sprawnosci procesu realizacji inwestycji prowadzonych
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w Dzierzoniowie, sa wypracowane standardy dokumentacji przetargowej, dzig-
ki ktorym ograniczono problem odwotan i protestow w ramach prowadzonych
przetargdw publicznych. Innym, wymiernym — bo przekladajacym si¢ na kon-
kretne oszczednosci — przyktadem korzysci prowadzenia rejestru doswiadczen
jest mozliwo$¢ wyeliminowania z procesu realizacji projektu tzw. inwestora
zastgpczego?. W Dzierzoniowie od 2009 r. obowiazuje procedura pozyskiwania
zewngetrznych srodkéw pomocowych, ktora zaktada pominigcie inzyniera kon-
traktow. Pomyst rezygnacji z uslug podmiotu zewngtrznego przy prowadzeniu
inwestycji zrodzit si¢ na bazie analiz dotychczasowych projektow realizowanych
z udziatem zewnetrznych inzynieréw kontraktu, ktorzy niejednokrotnie nie spet-
niali oczekiwan wtadz gmin w zakresie jako$ci $wiadczonych ustug (zarzadzanie
realizacja projektu). Obecnie przez gming realizowane sa cztery projekty inwe-
stycyjne na taczna sumg ok. 21,5 min zt (10 min zt stanowia $rodki unijne), gdzie
rezygnacja z inzyniera kontraktu daje oszczgdnos$ci rzgdu 610 tys. zt za obstuge
inwestycyjna’. Rejestr doswiadczen jest takze pomocny przy opracowywaniu
dokumentacji wnioskowej — w gminie Dzierzoniow nie jest to, jak w przypadku
czesci samorzadow, zadanie zlecane firmom zewngtrznym. Dokumenty opraco-
wuja pracownicy urzedu, ktorzy maja dostep do uwag i zalecen spisanych w re-
jestrze.

Warto podkresli¢, ze Dzierzoniow, jako lider wdrazania narzedzi zarzadzania
jakos$cia w Polsce, buduje baze do§wiadczen nie tylko na wlasny uzytek — samo-
rzad bierze udziat w projekcie ,,Program doskonalenia jakosci ustug publicznych
w urzedach Dolnego Slaska i Matopolski z wykorzystaniem do$wiadczen Urzedu
Miasta w Dzierzoniowie™, ktory daje mozliwo$¢ prezentacji wypracowanych
i sprawdzonych rozwiazan przedstawicielom zainteresowanych jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Rozpisanie rol i funkcji projektowych

Przepisy prawne regulujace funkcjonowanie jednostek samorzadowych
w Polsce znajduja przetozenie na sposoby i mechanizmy podejmowania decyzji
oraz na specyfike struktury organizacyjnej urzedéw. Zorganizowanie pracy tych
jednostek czgsto nie sprzyja realizacji przedsigwzig¢ nierutynowych, do ktoérych
zaliczaja si¢ inwestycje dofinansowane z §rodkow UE.

2 Instytucja inwestora zastepczego jest powszechnie wykorzystywana przy realizacji samo-
rzadowych projektow infrastrukturalnych. Inwestor zastgpczy to osoba lub firma, ktora na pod-
stawie umowy z inwestorem bezposrednim (w tym przypadku samorzadem) podejmuje wszyst-
kie czynnos$ci, do ktorych zobowiazany jest inwestor w ramach procesu budowlanego, czyli
praktycznie zastgpuje inwestora bezposredniego, tak ze nie jest on bezposrednio zaangazowany
w budoweg. Do obowiazkoéw inwestora na budowie nalezy przede wszystkim zorganizowanie pro-
cesu budowy, zatrudnienie kierownika budowy z uprawnieniami oraz czuwanie nad wykonaniem
1 odbiorem robot.

3 Stan na koniec 2010 r.

4 Projekt jest realizowany w ramach konkursu ogloszonego przez MSWiA pt. ,,Wdrazanie
usprawnien zarzadczych w administracji samorzadowej, finansowanego ze srodkow PO KL dzia-
tanie 5.2.1”.
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Narzedzia zarzadzania projektem wymagaja szczegotowego okreslenia struk-
tury zaleznosci osob wen zaangazowanych (identyfikacja $ciezek komunikacji
i raportowania w projekcie) oraz wyznaczenia ich zakresow odpowiedzialnos$ci.
Kazda jednostka musi zna¢ i akceptowaé swoja rolg oraz zakres odpowiedzial-
nosci w projekcie. Odpowiedzialno$ci moga by¢ skalowane — jedna osoba moze
petni¢ kilka funkcji, w zaleznosci od potrzeb danego projektu. Struktura zespotu
zarzadzania projektem sktada si¢ z kierownictwa, komitetu sterujacego, kierow-
nika projektu oraz kierownikow zespotéw technicznych. Co wazne w kontek-
$cie funkcjonowania urzedu gminy, struktura zespotu zarzadzania projektem jest
tymczasowa, okreslona tak, aby skutecznie go realizowaé; pozwala ona zdefinio-
wac kanaty komunikacji w projekcie. Doktadne wskazanie zakresu obowigzkow
zwigzanych z inwestycja moze zmieni¢ stosunki panujace mi¢dzy danymi stano-
wiskami w ramach wykonywanych codziennie obowiazkow stuzbowych, co ma
na celu usprawnienie procesu przeprowadzenia inwestycji. Najczgsciej dziatania
takie wiaza si¢ z rozszerzeniem uprawnien (w granicach zakreslonych w odpo-
wiednich przepisach prawnych) danej osoby w ramach realizacji konkretnego
projektu.

W procesie rozpisywania rol projektowych istotny jest takze element identyfi-
kowania (jeszcze w fazie planowania) r6znych zainteresowanych inwestycja ak-
torow, ktory pozwala na zaangazowanie w jej realizacjg szerszych kregow osob,
grup lub jednostek. Ponadto przypisanie poszczegdlnym osobom rol zwigzanych
z realizacja danego przedsigwzigecia wzmacnia ich poczucie odpowiedzialnosci
za jego powodzenie.

Narzedzia usprawniania i wzmacniania wspolpracy

Stosowane narzedzia zarzadzania projektami przewiduja szereg rozwiazan
utatwiajacych wspolprace migdzy zaangazowanymi w realizacje przedsigwzig¢
jednostkami. Nalezy do nich zaliczy¢ systematyczne spotkania, na ktorych roz-
wazane sa kwestie zwiazane z aktualnym stanem wdrazania danego projektu.
Istotne jest rowniez to, ze instytucjonalizacja wspotpracy w ramach danego
projektu umozliwia wigksze zaangazowanie organow decyzyjnych samorzadu
w jego ,.fizyczna” realizacje, co przeklada si¢ na wigksze zrozumienie wystg-
pujacych probleméw i utatwia proces podejmowania dziatan naprawczych. Co
wigcej, aplikowanie o fundusze unijne wymaga uprzedniego podjgcia przez Rade
Gminy uchwaly zabezpieczajacej srodki finansowe na ten cel oraz okreslaja-
cej ich wysoko$¢. Uchwata budzetowa jednostki samorzadu terytorialnego jest
jednym z wymaganych zalacznikéw dokumentacji wnioskowej §wiadczacym
o wykonalnos$ci prawnej i finansowej inwestycji. Dlatego tez tak wazna jest efek-
tywna wspotpraca organu stanowiacego (Rada Gminy) i wykonawczego (woijt,
burmistrz lub prezydent) w kwestii planowanych dziatan podejmowanych przez
jednostke. Narzedzia zarzadzania projektem pozwalaja na zacie$nienie wspot-
pracy tych dwodch organéw jeszcze w fazie planowania przedsigwzigcia i na poz-
niejszym etapie realizacji. Przedstawiciele sa czlonkami Rady Konsultacyjnej
projektu, moga tez zosta¢ wlaczeni w sklad Komitetu Sterujacego i odgrywaja
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w nich rolg partnera, a nie — jak to czgsto ma miejsce w polskich samorzadach —
jedynie organu kontrolujacego.

Uwarunkowania skutecznosci stosowanych narzedzi i procedur
zarzadzania w zakresie wykorzystania funduszy unijnych

Studium przypadku potwierdza ugruntowane w teoriach zarzadzania przeko-
nanie o znaczacej roli lidera, takze w odniesieniu do skutecznosci stosowania
narzedzi zarzadzania jako$cia w jednostkach samorzadu terytorialnego. Fakt
uzyskania przez Dzierzoniow certyfikatow ISO, zdobywanie kolejnych stop-
ni Modelu Doskonatosci EFQM, wdrazanie CAF, efektywne wykorzystywanie
metodyki PRINCE II, stosowanie podejscia Total Quality Management (TQM),
w tym nacisk na wysoka jako$¢ obstugi klienta — to efekt wieloletnich, zaplano-
wanych i konsekwentnych dzialan wtadz gminy.

A

1999 2003 2004 2005 2006 2006 2007 2010 2012

Ryc. 2. Wdrazanie systemow zarzgdzania jakos$cig w urzedzie miasta Dzierzoniow
Zrédto: http://www.dzierzoniow.pl/EFQM [dostep: 7.01.2012].

Jak podkreslaty osoby, z ktorymi przeprowadzono wywiady, decyzja o podje-
ciu dziatan na rzecz budowania jako$ci pracy samorzadu byta wynikiem szukania
mozliwosci uzyskania przewagi konkurencyjnej. W latach dziewig¢édziesiatych
XX w. gmina borykata si¢ z powaznymi problemami wynikajacymi z charakteru
i struktury gospodarki miasta, a przede wszystkim z likwidacji trzech najwigk-
szych zaktadow produkcyjnych dajacych woéwczas zatrudnienie prawie polowie
miejscowej spotecznosci. Wiadze doszty do wniosku, ze ,,w tak trudnej sytuacji
bez sprawnej i wspomagajacej przedsigbiorczo$¢ administracji miasto moze si¢
nie podnies$¢, a marka dobrego urzedu moze skutecznie przyciaga¢ nowych in-
westorow” (wywiad wzl).
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Wdrozenie systemoéw i narzedzi zarzadzania, bedacych novum w funkcjono-
waniu urz¢du, wymaga od liderow umiejgtnego zarzadzania zmiana. Zgodnie
z teorig Kurta Lewina sukces wprowadzanych zmian determinuje m.in. zdolno$¢
przywodcoOw do przekonywania i informowania o wartosci, jakie zmiany maja
dla funkcjonowania organizacji, oraz umocnienie tych, ktore zostaty juz wpro-
wadzone. Pracownicy powinni by¢ $wiadomi potrzeby doskonalenia i rozwoju
organizacji, a takze mie¢ zapewniony udziat w tworzeniu tych zmian. W dzier-
zoniowskim urzedzie miasta zasady te sa stosowane w praktyce — przedstawicie-
le poszczegolnych referatéw biora udzial w procesie opracowywania procedur
i dostosowywania konkretnych narzedzi zarzadzania do specyfiki wykonywa-
nej pracy i wynikajacych z niej potrzeb. Zapewnienie partycypacji urzgdnikow
w tworzeniu procedur wzmacnia poczucie wspotodpowiedzialnosci i minimali-
zuje nieche¢ do ich realizowania.

Skutecznos¢ wykorzystywania narz¢dzi zarzadzania przekladajaca si¢ na
sprawna realizacje projektow dofinansowanych z UE jest §cisle zwiazana ze stop-
niem ich rzeczywistej funkcjonalnos$ci. Jak zaznaczaja osoby zatrudnione w urze-
dzie, ,,procedury musza by¢ zywe” (wywiad wz4), dlatego tez konieczny jest
monitoring stosowanych narzedzi: sprawdzanie konkretnych zapisow w prakty-
ce projektowej, wprowadzanie poprawek w razie wykrycia niefunkcjonalnych
rozwiazan, analizowanie wynikow audytow wewngtrznych i ewaluacji. Jest to
szczegolnie wazne w poczatkowych fazach stosowania konkretnych systemow,
kiedy to nalezy m.in. ,,zwr6ci¢ uwage na «styki miedzywydzialowe» — obszary,
w ktorych potencjalnie naktadaja si¢ kompetencje dwoch lub wigcej dziatow”
(wywiad zw?2).

Warto jednak podkresli¢, ze kluczowe czynniki sukcesu we wdrazaniu narze-
dzi z obszaru NPM w urzegdach nie leza tylko po stronie wtadz samorzadowych
— ich wizji, zdolnosci organizacyjnych, umiejetnosci zmotywowania pracowni-
kéw czy determinacji, lecz uwarunkowane sa takze ciagloscia wladzy lub che-
cia kontynuacji prac w tym zakresie przez nowych liderow. Systemy i narz¢dzia
zarzadzania, aby byty skuteczne, musza by¢ wdrazane w ramach szerszego pla-
nu usprawniania pracy urzedu. Proces ich wdrazania wymaga czasu, ,,przetesto-
wania” pewnych rozwiazan, dopasowania ich do specyfiki instytucji i w koncu
zaakceptowania przez pracownikdéw, co moze wykracza¢ poza okres jednej ka-
dencji wladz samorzadowych.

Czy stosowane narzedzia i procedury wplywaja na merytoryczna
jakos¢ projektow, czy moga tylko usprawnié proces ich wykorzystania
(zagwarantowa¢ terminowos$¢, dyscypling budzetows itp.)?

Ocena jakos$ci projektow jest sprawa niezwykle trudna, ktora mimo ze byta
przedmiotem dotychczasowych badan ewaluacyjnych, nie zostata w sposob
przejrzysty zoperacjonalizowana’. Trudno$¢ w odpowiedzi na pytanie, czy dany

5 Zob. np. Ocena jakosci projektow i ich wplywu na skutecznq i efektywnq realizacje celow
RPO WO 2007-2013 wraz ze wskazaniem obszaréow wymagajqcych dalszego wsparcia, Instytut
Badan Strukturalnych oraz Reytech Sp. z o.0., 2010.
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projekt jest jakosciowy, tkwi przede wszystkim w kwestii zwiazanej z celami,
jakie realizuje, oraz potrzebami, jakie zaspokaja w kontekscie jednostki tery-
torialnej jako catosci. Na przyktad projekt doprowadzenia szerokopasmowego
Internetu moze zosta¢ oceniony wysoko pod katem jakosci ze wzgledu na wptyw
na rozwoj lokalny, ale ocena ta moze mie¢ wymiar subiektywny, jezeli w danej
gminie istnieje wiele innych pilniejszych z punktu widzenia mieszkancow po-
trzeb inwestycyjnych (np. brak kanalizacji, niski standard drog lokalnych itp.).

Wydaje si¢ wigc, ze jakos¢ projektow i ich wartos¢ dla spotecznosci lokalne;j
moze zosta¢ zweryfikowana na podstawie spojnosci z jasng i rzetelng wizja roz-
woju wladz samorzadowych. Kluczowy jest zatem sposdb opracowania takiej
strategii, ktora — aby spetnia¢ kryterium realizowanych w jej ramach projektow
— powinna powsta¢ przy aktywnym udziale mieszkancow, przedstawicieli sek-
tora prywatnego, organizacji pozarzadowych oraz z wykorzystaniem pomocy
eksperckiej. Odpowiednie ,,wywazenie” potrzeb i propozycji tych grup moze
stanowi¢ gwarancje¢ jakosci realizowanych przez gming projektow. Wypaczenie
procesu tworzenia strategii (dokumentu, na podstawie ktérego opracowywane sa
finansowe dokumenty operacyjne, tj. wieloletnie plany inwestycyjne) zdarza si¢
czesto w polskich samorzadach lokalnych — powszechne jest np. zlecanie przy-
gotowania dokumentow strategicznych firmom konsultingowym, uzywajacym
niejednokrotnie ,,szablondow” nieprzystajacych do rzeczywistych uwarunkowan
rozwojowych danej gminy. Strategie nierzadko sa zbiorem nawet kilkudziesigciu
»priorytetdw”, co samo w sobie jest zaprzeczeniem idei planowania strategicz-
nego, u podstaw ktorego lezy umiejgtno$¢ dokonania wyboru migdzy pewnymi
opcjami oraz odpowiednia ich hierarchizacja. W innych przypadkach strategie sa
odzwierciedleniem wizji rozwojowej wojtow 1 burmistrzow, ktorzy niejednokrot-
nie bezpodstawnie uwazajac si¢ za doskonalych strategéw, nie korzystaja z rad
i pomystow innych, umniejszaja rol¢ konsultacji spotecznych i mimo wymogéw
ustawowych nie uwzgledniaja zglaszanych w ich ramach uwag. Czg$¢ przed-
stawicieli wladz lokalnych uznaje strategie rozwoju lokalnego za dokument bez
wigkszej wartosci — tzw. podktadke niezbedna w procesie ubiegania si¢ o fundu-
sze zewnetrzne (Bielecka 2006).

Planowanie strategiczne nie jest latwe — to tworczy proces identyfikowania
i podejmowania najistotniejszych dziatan z punktu widzenia mocnych i stabych
stron jednostki oraz szans i zagrozen w jej otoczeniu (Sorkin, Ferris, Hudak
1984, cyt. za: So, Getzels 1988, s. 406). Wedtug Marka Ziotkowskiego (2000)
w procesie tym istotnych jest kilka kwestii, takich jak skoncentrowanie si¢ na
wybranych, kluczowych dla rozwoju, zagadnieniach oraz dziatanie ukierunko-
wane na osiagnigcie konkretnych rezultatoéw. Opracowanie strategii — gtdéwnego
dokumentu planistycznego gmin — powinno opierac si¢ na zasadach governance,
a wigc przebiegac przy zapewnieniu mozliwie najszerszej, aktywnej partycypacji
wszystkich zainteresowanych podmiotow i grup.

Powyzsze rozwazania maja na celu udowodnienie, ze zrodet jako$ci realizo-
wanych projektoéw nalezy szuka¢ w jakosci dokumentéw strategicznych, dla-
tego tez niebagatelny wpltyw wywieraja tu procedury opracowywania strategii.
Pojawia si¢ wigc pytanie, na ile systemy i narzedzia zarzadzania jako$cia moga
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zagwarantowa¢ merytoryczna warto$¢ dokumentdéw strategicznych wptywaja-
cych ostatecznie na jako$¢ realizowanych w jej ramach projektow.

Opisywany przypadek Dzierzoniowa wskazuje, iz wykorzystanie narzedzi
zarzadzania moze si¢ przetozy¢é zarowno na jako$¢ tworzonych dokumentow
(strategicznych i projektowych) oraz wysoka skutecznos¢ fazy wdrazania przed-
siewzie¢, jak tez na satysfakcje odbiorcow koncowych. Wynika to z faktu, ze
narzgdzia zarzadzania jakoscia zapewniaja holistyczne podejscie do organizacji
i podejmowanych przez nig dziatan — koncentruja si¢ na kwestiach wewnatrz-
organizacyjnych: jasnym okresleniu celdw, monitorowaniu osiaganych wynikow,
zaangazowaniu pracownikow, oraz na otoczeniu: satysfakcji klienta, partnerstwie
i odpowiedzialnos$ci spoteczne;.

Systemy zarzadzania jakos$cia i narzedzia wspomagajace zarzadzanie projek-
tami instytucjonalizuja udziat otoczenia (koncowych odbiorcow) w dziataniach
podejmowanych przez samorzad. W analizowanym przypadku udzial ten dotyczy
kilku obszaréw, ktore w sposob bezposredni lub posredni zwiazane sa z realizacja
projektow wspotfinansowanych przez UE i moga wplywaé na podwyzszanie ich
jakosci przez zadbanie o ich wigksza uzytecznos$cs. Na poziomie strategicznym
chodzi tu o podejmowanie szerokich, systematycznych konsultacji spotecznych:
w ramach monitoringu i ewaluacji strategii rozwoju lokalnego wérod mieszkan-
cOw przeprowadzane sa ankiety oceniajace jako$¢ zycia i osiagnigcie zaktada-
nych w strategii celow, ale takze majace na celu okreslenie mocnych i stabych
stron urz¢du gminy oraz identyfikacj¢ zadan inwestycyjnych na najblizsze lata.
Mieszkancy moga roéwniez, w wyznaczonych procedurg terminach, co roku skta-
da¢ wnioski odnos$nie do aktualnych potrzeb, o ktére powinien zosta¢ zaktualizo-
wany Wieloletni Plan Inwestycyjny (WPI) badz ktore powinny zostac zrealizo-
wane w danym roku budzetowym w ramach srodkéw biezacych. Jezeli w danym
momencie zmieniaja si¢ priorytety mieszkancow, pojawiaja si¢ nowe potrzeby,
WPI moze ulec zmianie.

Interesariusze sa takze wiaczani w prace nad konkretnymi projektami, o kto-
rych dofinansowanie ze $srodkéw UE (poziom operacyjny, projektowy) staraja
si¢ wladze. W momencie inicjowania prac nad danym projektem inwestycyjnym
procedury zarzadzania nim nie tylko przewiduja spotkania z zainteresowanymi,
lecz takze umozliwiaja indywidualny wglad w koncepcje projektowa dostgpna
w biurze obstugi klienta, o czym mieszkancy i inne podmioty (firmy, organizacje
pozarzadowe) sa informowani i do czego sa zachgcani. Procedury przewiduja
ponadto ich udziat w dalszych etapach procesu inwestycyjnego. Na przyktad za-
ktada si¢ czynne uczestnictwo ostatecznych beneficjentow projektu w fazie in-
westycyjnej w ramach cotygodniowych zebran zespotu projektowego, na ktérych
rozwazane sa rozwigzania decydujace o funkcjonalnos$ci i uzytecznosci danego
przedsigwzigcia.

6 W tym przypadku uzyteczno$¢ i trafno$¢ rozumiana jest, zgodnie z przyjetymi przez KE
kryteriami ewaluacyjnymi stosowanymi przy ocenie interwencji publicznych, jako stopien spet-
nienia oczekiwac i zaspokojenia potrzeb ostatecznych beneficjentéw (grup docelowych) korzy-
stajacych z danej inwestycji czy przedsigwzigcia.
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Oproécz procedur zapewniajacych czynny udzial spotecznosci lokalnej do za-
pewnienia wysokiej jakosci realizowanych projektow niewatpliwie przyczyniaja
si¢ takie narzedzia, jak monitoring i cykliczna ewaluacja, ktérym poddawane sa
dokumenty strategiczne jednostki samorzadowej. Skutecznos¢ i uzytecznosé tych
narzedzi, ktore nota bene wciaz sa stosowane w jednostkach samorzadowych
w bardzo ograniczonym zakresie (zob. Perek-Biatas, Worek 2008, s. 21-22), za-
lezy jednak od systematyczno$ci dokonywanych przegladow i ocen oraz stopnia,
w jakim wladze sa sktonne do biezacego wdrazania rekomendacji z badan pro-
wadzonych w ramach ewaluacji.

Podsumowanie

Przeprowadzone badania wskazuja, ze wptyw stosowania w danej jednostce
samorzadowej narzedzi wpisujacych si¢ w nurt NPM (w tym systemy zarza-
dzania jakos$cia i metodyki zarzadzania projektami) na wykorzystanie funduszy
unijnych, cho¢ nie jest istotny w fazie aplikowania, moze sta¢ si¢ kluczowy dla
sprawnej realizacji i zapewnienia jakosci projektow.

Studium przypadku wykazato, ze stosowanie narzedzi z zakresu zarzadzania
projektami usprawnia proces ich wdrazania, a ponadto moze generowac znaczne
oszczednosci finansowe. Wérod najbardziej przydatnych narzedzi wpisujacych
si¢ w ideg stosowania metodyki zarzadzania projektami nalezy wymieni¢ proce-
dury zarzadzania ryzykiem, rejestr doswiadczen, rozpisanie 16l i funkcji projek-
towych oraz narzedzia usprawniania i wzmacniania wspotpracy. Wdrazanie me-
todyk zarzadzania projektami w przypadku przedsiewzi¢¢ wspotfinansowanych
ze $§rodkow unijnych jest tym bardziej uzasadnione, ze ich realizacja wiaze sig ze
zwigkszonym ryzykiem, wynikajacym ze specyficznych wytycznych (np. odnos-
nie do dyscypliny budzetowej, zagrozenia karami za nieterminowos¢ realizacji
kolejnych etapow itp.), ktore nie wystepuja w inwestycjach prowadzonych na
bazie funduszy samorzadowych i w ktorych wladze maja znacznie wigcej swobo-
dy w realizacji. Nalezy pamigtac¢, ze niepowodzenia przy realizacji przedsiewzig¢
dofinansowanych ze $rodkow unijnych moga, w najgorszym wypadku, skutko-
wac decyzja o koniecznosci zwrotu catosci dotacji.

Skutecznos$¢ stosowania narzedzi zarzadzania jako$cia i projektami w prak-
tyce warunkuje szereg czynnikow: klarowna wizja, silna pozycja i determina-
cja lideréw, odpowiednie zmotywowanie pracownikoéw i ich przekonanie co do
zasadnos$ci 1 praktycznos$ci stosowanych narzedzi, a takze ciagte uaktualnianie
i dopasowywanie stosowanych procedur do zmieniajacych si¢ warunkoéw zapew-
niajace ich funkcjonalnos¢. Wdrozenie narzgdzi utatwiajacych proces realizacji
projektow dofinansowanych z UE powinno by¢ czescia szerszego procesu ukie-
runkowanego na podnoszenie jakosci funkcjonowania samorzadu i w zwiazku
z tym wymaga z jednej strony konsekwencji w podejmowaniu dziatan (czemu
niewatpliwie sprzyja ciagtos¢ wladzy), a z drugiej — po prostu czasu.

Nalezy podkresli¢, ze cho¢ posiadanie przez urzad certyfikatow wdrozenia
systemoOw jakosci czy stosowania metodyk zarzadzania projektami nie znajduje
obecnie przetozenia na decyzje o przyznaniu dotacji (do tej pory nie istniato takie
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kryterium oceny wnioskdw w procesie ubiegania si¢ o $rodki pomocowe UE
przez samorzad), sytuacja juz wkrotce moze ulec zmianie. Przed nami kolejny
okres programowania przewidziany na lata 20142020, w ktérym obowiazywac
beda nowe dokumenty programowe i wytyczne. Niewykluczone, Zze na oceng
wiarygodnosci i rzetelno$ci samorzadow na etapie aplikowania o fundusze unijne
wptynie fakt wdrozenia ISO, EFQM Ilub innych sprawdzonych narzedzi zarza-
dzania, tak jak ma to miejsce w przypadku wnioskow przedsigbiorcow w obecnej
perspektywie budzetowe;.
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QUALITY MANAGEMENT SYSTEMS AND EFFECTIVE USE
or EU ruNDS

The paper focuses on issues related to the impact of quality management
in local government at the municipal level on the use of EU funds supporting
local development. Poland is one of the greatest beneficiaries of structural
funds provided for regional development and strengthening cohesion within the
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Community. Local governments are one of the groups which absorbed most of
the funds for 2007-2013.

The paper describes how and to what extent the implementation of New Public
Management tools in local government administration can guarantee efficient use
of EU funds. Three areas of such impact are taken into consideration — the amount
of acquired funds, efficient implementation of the projects co-financed by the EU,
and the quality of these projects.

Key words: EU funds, quality management, local governments’ projects



