Wprowadzenie

Sektor publiczny w Polsce realizujac swoje zadania statutowe na poziomie
panistwa, wojewddztw, powiatow i gmin, swiadczy szereg ustug na rzecz spote-
czenstwa — od wydawania podstawowych dokumentdw, takich jak dowdd oso-
bisty, paszport czy prawo jazdy, poprzez zagwarantowanie dostepu do ustug
medycznych, oswiatowych, kulturalnych itp., az po budowe infrastruktury komu-
nikacyjnej. Na realizacje tych zadan tylko w roku 2016 wyasygnowano ponad
780 milionéw ztotych'. Zadania, o ktérych mowa, obejmuja wszelkie swiadczenia
wynikajace z woli politycznej i stuzace interesowi publicznemu. Ich dostarczenie
powinno jednak nastepowa¢ w drodze rachunku ekonomicznego, pozwalajacego
na jak najefektywniejsze wydatkowanie srodkéw budzetowych (publicznych).

Ewolucja roli i zadan panstwa w kierunku panstwa gwarantujacego spra-
wia, ze sektor publiczny coraz czesciej korzysta z alternatywnych form wyko-
nawstwa i finansowania zadan wilasnych (np. partnerstwo publiczno-prywatne,
outsourcing). Do niedawna wigkszo$¢ z nich wykonywana byta samodzielnie
przez podmioty sektora publicznego. Wowczas mielismy do czynienia z jedno-
podmiotowoscig zleceniodawcy i zleceniobiorcy. Obecnie rozdzial miedzy nimi
jest coraz czestszy. Pociaga to za soba przesunigcie funkcji koordynacyjnej z hie-
rarchii administracyjnej w kierunku rynku. W konsekwencji powstal nowy styk
miedzy publicznym zleceniodawca a prywatnym (lub/i spotecznym) zlecenio-
biorca. Panistwo stalo sie jedynie gwarantem dostepnosci Swiadczen, a nie ich
bezposrednim wykonawca. Spowodowato to istotne zmiany w sposobie dostar-
czania $wiadczen publicznych, a tym samym w procesach kreowania wartosci
publicznej. Najwazniejsza z nich jest wzrost liczby podmiotéw zaangazowanych
w realizacje $wiadczen wykonujacych zadania nie tylko w formie partnerstwa
publiczno-prywatnego czy publiczno-spotecznego, ale takze outsourcingu.
Zaangazowanie podmiotow zewnetrznych do wykonawstwa zadan publicznych
wynika m.in. z zasady subsydiarnosci zapisanej w Konstytucji UE i Preambule
Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku*

»[...] ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe
dla panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspétdziataniu
wladz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczo$ci umacniajacej upraw-
nienia obywateli i ich wspolnot”.

! http://www.mapawydatkow.pl (dostep: 07.06.2018).
2 W przepisie tym w pojeciu , zasada pomocniczosci” wystepuje zasada subsydiarnosci.
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Wspomniana zasada zaktada, ze kazdy szczebel wiadzy powinien realizowac
tylko te zadania, ktdre nie moga zostac¢ skutecznie wykonane przez szczebel niz-
szy lub jednostki dziatajgce w ramach spoleczenstwa. Zaklada tyle wolnodci, ile
mozna, tyle uspotecznienia, ile trzeba, i tyle panistwa, ile niezbedne.

Wlaczenie w proces kreowania wartosci publicznej podmiotéw spoza sektora
publicznego powoduje zwielokrotnienie interakgji, a tym samych tworzenie sieci
wartos$ci per analogiam do tych istniejacych w sektorze prywatnym. Sktadaja sie
na nie zardwno organizacje rzagdowe, samorzadowe, jak i instytucje oraz pod-
mioty sektora prywatnego, ktdrym zostata zlecona realizacja zadan publicz-
nych. Celem wszystkich jednostek jest generowanie wartosci dodanej dla sektora
publicznego i spoteczenistwa.

Ksztaltujace sie wieloptaszczyznowe i wielopoziomowe powigzania mig-
dzy podmiotami tworzacymi wartos¢ publiczng stwarzajq potrzebe efektyw-
nego zarzadzania nimi. A to sktania do siggnigcia po sprawdzone juz w prak-
tyce gospodarczej koncepcje zarzadcze. Jedna z nich jest logistyka. Jednak czy
mozemy mowic o logistyce publicznej? Pojecie to wcigz budzi kontrowersje.
Bo co to znaczy logistyka publiczna? Czy jest to pojecie na tyle odmienne od jego
formy klasycznej, by wyodrebnia¢ nowy konstrukt pojeciowy? A poza tym czy
nie jest tak, ze prawie kazda dzialalno$¢ logistyczna jest publiczna, przynaj-
mniej w takim zakresie, w jakim korzysta z infrastruktury publicznej? Wszystkie
ze wskazanych watpliwosci wydaja si¢ stuszne, a naszym celem nie jest wpro-
wadzanie nowych konstruktéw pojeciowych w naukach o zarzadzaniu, lecz
wskazanie na odmienno$¢ procesu tworzenia wartosci w sektorze publicznym
w stosunku do praktyki gospodarczej. Wynika ona przede wszystkim ze spe-
cyficznych uwarunkowan, celéw i sposobdéw finansowania. W sektorze prywat-
nym kazde $wiadczenie w ostatecznym rozliczeniu finansuje klient. W sektorze
publicznym miedzy wykonawca swiadczen a ich odbiorca wystepuja instytucje
posredniczace (finansujace), gdyz nie kazdy klient i nie w kazdej sytuacji doko-
nuje optaty za $wiadczenie oraz ponosi koszty z tytutu korzystania z niego.
Swiadczenia te sa bowiem finansowane ze §rodkéw publicznych. W rozumieniu
biznesowym klientami sg organy samorzadowe, a nie obywatele, bedacy fak-
tycznymi ich odbiorcami. Jednak z perspektywy sektora publicznego to wtasnie
mieszkancy sa klientami zgtaszajacymi zapotrzebowanie na konkretne ustugi
i uruchamiajgcymi proces ich realizacji. Tym samym w sektorze publicznym kla-
syczny mechanizm zakupowy jest zakldcony.

Zasadnos¢ wykorzystania logistyki w sektorze publicznym uwidacznia sie
takze przy blizszej analizie wspomnianych zwigzkéw i zaleznosci pomiedzy
podmiotami zaangazowanymi w tworzenie wartosci. Ich koordynacja spoczywa
na administracji samorzadowej, ktéra zobowiazana jest do odpowiedniego
ksztaltowania stykow grup interesariuszy. Poniewaz procesy koordynacyjne
sa w logistyce gleboko zakorzenione, to jej funkcja koordynacyjna wydaje si¢ naj-
bardziej predestynowana do optymalnego modelowania wspomnianych stykéw
i zwigzanych z nimi proceséw. Wiaczenie podmiotéw publicznych w tworzenie



Wprowadzenie 9

wartosci wskazuje na szerszy w stosunku do klasycznego kontekst znaczeniowy
logistyki, ktéra uzyskuje dodatkowy wymiar — powigzania miedzy sektorem
publicznym i prywatnym. Nie zmienia to co prawda jej istoty, ale wskazuje
na odmienny charakter dostarczanych dobr.

Kolejna réznica pojmowania logistyki w sektorze publicznym od jej odpo-
wiednika gospodarczego przejawia si¢ w zakresie odpowiedzialno$ci za dostar-
czenie swiadczen. W praktyce przedsiebiorstw kazdy podmiot samodzielnie
odpowiada za realizacje zlecen i niepodzielnie ponosi odpowiedzialno$¢ za nie-
wywiazanie si¢ z warunkéw umowy. W przypadku realizacji zadan publicznych
odpowiedzialnos¢ jest dzielona, a sektor prywatny jest jedynie wspotodpowie-
dzialny za dostarczanie wartosci publicznej i zrealizowanie zadan dla spoteczen-
stwa. Jednak niewykonanie $wiadczen przez zewnetrznego zleceniobiorce nie
zwalnia sektora publicznego od obowigzku ich dostarczenia.

Zakres dziatan, ktore moga by¢ realizowane przez podmioty sektora prywat-
nego, jest w zasadzie nieograniczony. Moze obejmowac cale spektrum klasycz-
nych ustug logistycznych, jak transport, magazynowanie czy komisjonowanie,
a takze wykonawstwo zadan publicznych w ramach partnerstwa publiczno-pry-
watnego (np. wywoz nieczystosci) jak i obstuge logistyczna sektora publicznego
(np. zaopatrzenie szpitali). Efektem zaangazowania jednostek gospodarczych
powinny by¢ korzysci w postaci m.in. redukgji kosztow, wzrostu elastycznosci
reakcji na zmieniajace si¢ potrzeby spoleczne czy wzrostu zadowolenia odbior-
cow swiadczen.

Zagadnienia zastosowania logistyki w sektorze publicznym sg ciagle jeszcze
malo obecne nie tylko w pismiennictwie naukowym, ale takze (a moze przede
wszystkim) w praktyce samorzadowej, ktora jest sceptyczna wzgledem urynko-
wienia ustug publicznych. Koniecznos¢ przekazania realizacji zadan publicznych
podmiotom zewnetrznym jest jednak naturalng konsekwencjg nowoczesnych
form finansowania zadan (np. sekurytyzacja) oraz poszukiwania mozliwosci
wzrostu efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych.

Zaprezentowany wywod ma na celu wskazanie, ze problematyka logistyki
w sektorze publicznym nalezy do istotnych, ciagle jeszcze niewystarczajgco roz-
poznanych koncepcji zarzadczych. Wydaje sie ona mie¢ duzy potencjat wzrostu
efektéw ekonomicznych funkcjonowania sektora publicznego i poprawy dostep-
nosci $wiadczen publicznych. Stad wziat si¢ zamysl napisania tej ksigzki, ktorej
celem jest wskazanie mozliwosci zastosowania koncepcji logistyki w sektorze
publicznym. Skorzystanie z doswiadczen juz sprawdzonych moze przynies¢
wymierne korzysci dla spoteczenstwa i sektora publicznego. Mamy jednak $wia-
domos¢, ze bezrefleksyjna adaptacja koncepgji logistyki do praktyki samorza-
dowej jest niemozliwa, mimo iz procesy logistyczne w sektorze publicznym nie
réznia sie¢ w swej istocie od tych klasycznych. Dlatego w niniejszym opracowa-
niu poszukujemy odpowiedzi na pytanie: w jakim zakresie procesy kreowania
wartosci publicznej moga by¢ sterowane i zarzadzane z wykorzystaniem kon-
cepdji logistyki, tak aby spoteczenstwo mogto czerpac jak najwieksze korzysci
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z osigganych celéw politycznych, zgodnych z interesem publicznym (w sensie
kosztow, jakosci, czasu, obstugi klienta), a sektor publiczny mégt efektywnie
wydatkowac ciggle niewystarczajace zasoby finansowe.

Temu zamystowi podporzadkowano strukture ksiazki. Sktada si¢ ona z pie-
ciu rozdziatow. Pierwszy poswiecono rozwazaniom dotyczacym istoty logistyki
w sektorze publicznym. Zwrdcono uwage na jej ujecie wezsze i szersze, wska-
zujace na kontekst sieciowy. Bazujac na klasycznych ujeciach logistyki (odpo-
wiednio do faz jej rozwoju), podjeto takze probe okreslenia zakresu przedmio-
towego logistyki w sektorze publicznym, aby w jej rezultacie dokonac proby
zdefiniowania logistyki publicznej. Majac na uwadze wskazane wczesniej roznice
miedzy klasycznym a publicznym ujeciem logistyki, zdefiniowano konotacje,
jakie wynikaja z przymiotnika , publiczny”, oraz specyfike ustug publicznych.
Wychodzac z zalozenia, ze logistyka w sektorze publicznym dotyczy realizacji
zadan zgodnych z interesem spolecznym przez podmioty z sektora prywatnego
i/lub spotecznego, wskazujemy na koniecznos¢ stworzenia odpowiednich pro-
cedur przekazywania realizacji zadan na zewnatrz — w postaci modelu logistyki
publicznej. Jego charakterystyka zostala przedstawiona w ostatniej czesci roz-
dziatu pierwszego.

Rozdziat drugi porusza kwestie deregulacji sektora publicznego, ktdre staty
sie gtdéwna przestanka zainteresowania si¢ koncepcjami z praktyki gospodarcze;.
Dlatego tez w rozdziale tym wskazuje si¢ na konsekwencje wynikajace z poja-
wienia si¢ panistwa gwarantujacego, ktérego zadaniem nie jest dostarczanie ustug
publicznych, a jedynie gwarantowanie ich dostepnosci. Deregulacja pociagneta
za sobg urynkowienie (cho¢ czasem tylko czeSciowe) ustug publicznych i zmiany
w sposobach zarzadzania, ktdre w efekcie staly si¢ bardziej ukierunkowane
na rynek i uwzgledniajace potrzeby oraz preferencje klientéw/obywateli. Starano
sie tutaj jak najszerzej przedstawic koncepcje zarzadcze i ewolucyjne podejscie
do nich, tak aby moéc wykazac zasadnos¢ oraz koniecznosé zastosowania logi-
styki w sektorze publicznym.

Poniewaz spoteczenstwo coraz uwazniej przyglada si¢ zachowaniom oraz
wartosciom oferowanym przez rézne organizacje, w tym publiczne, rozdziat
trzeci traktuje o wartosci publicznej. Jego gléwnym celem jest przeprowadze-
nie rozwazan na temat procesu kreowania wartosci publicznej. Punktem wyjscia
stato si¢ wyjasnienie, czcym w swojej istocie jest wartos¢ publiczna. W rozdziale
tym dokonano klasyfikacji proceséw tworzenia wartosci publicznej oraz wska-
zano, ze jest ona kreowana w ramach fancucha wartosci przez wiele powiazanych
ze soba podmiotéw funkcjonujacych w réznych sektorach. Pozwala to wszystkim
ogniwom na koncentracje na kluczowych kompetencjach.

Wartos¢ publiczna tworzona jest w ramach sieci wartosci, dlatego w rozdziale
czwartym podejmujemy te wtasnie problematyke. Wskazujemy na zalezno-
$ci miedzy logistyka w sektorze publicznym a zarzadzaniem sieciaq organiza-
i partycypujacych w tworzeniu wartosci publicznej. Szczegélng uwage zwra-
camy tu na znaczenie relacji miedzyorganizacyjnych i miedzysektorowych,
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determinujacych niejednokrotnie sprawnos¢ i efektywnos¢ realizacji zadan
publicznych. Wielorakie powigzania (pionowe i poziome) wystepujace w fan-
cuchu tworzenia wartosci publicznej uwidaczniaja ogromne zapotrzebowanie
w zakresie koordynacji stykdw. Dlatego w zakonczeniu tego rozdziatu skie-
rujemy uwage na funkcje koordynacyjna logistyki, pokazujac jej mozliwosci
i potencjat generowania korzysci dla spoteczenstwa i sektora publicznego.

Ostatni, piaty rozdziat zostal poswiecony praktycznym aspektom logistyki
w sektorze publicznym. Efekty wdrozenia logistyki do praktyki sektora publicz-
nego przedstawiono na przyktadzie zaspokajania potrzeb mobilnosciowych
mieszkancow, a takze funkcjonowania podmiotéw medycznych. W rozdziale
tym omdéwiono wyniki badan przeprowadzonych we wszystkich miastach
powiatowych (starostwach) oraz w miastach na prawach powiatu. Badania doty-
czyly poziomu $wiadomosci wlodarzy samorzadowych w dziedzinie logistyki
oraz zakresu jej stosowania w praktyce. Zostaty one przeprowadzone w lipcu
i sierpniu 2018 roku z inicjatywy autorki przez Narodowy Instytut Samorzadu
Terytorialnego.

Podsumowujac, ksigzka ta jest efektem wieloletniej pracy autorki, a jej wyniki
w znacznej czesci byly publikowane i prezentowane na konferencjach nauko-
wych, co pozwolilo na uzyskanie opinii szerokiego grona pracownikéw nauki
na temat mozliwosci wykorzystania logistyki w sektorze publicznym i skonfron-
towanie ich stanowiska z wlasnym ogladem na ten problem. Nie ma bowiem
lepszej metody doskonalenia, jak wstuchiwanie si¢ w konstruktywna krytyke.
Jednoczesnie mamy swiadomos¢, ze publikacja nie wyczerpuje w pelni tematu,
a wsrod wielu czytelnikow moze wzbudzic¢ kontrowersje co do samej zasadno-
$ci sformutowania ,logistyka publiczna”. Pragniemy jednak podkresli¢, jak juz
to wielokrotnie czynilismy, Ze nie jest naszym celem tworzenie nowego kon-
struktu pojeciowego w naukach o zarzadzaniu, a jedynie wskazanie specyfiki
i ztozonosci problemu zarzadzania w sektorze publicznym, ktdéry bezsprzecz-
nie funkcjonuje w wielu obszarach podobnie jak sektor publiczny. Ma jednak
odmienny cel, jakim jest dobro publiczne. Tym samym rachunek ekonomiczny,
cho¢ jest niezwykle istotny, nie jest jedynym kryterium doboru dostawcow
i wykonawcow ustug publicznych.

Publikacja jest opracowaniem naukowym majacym stuzy¢ za inspiracje
wszystkim zarzadzajagcym podmiotami publicznymi, ktérzy na co dzien borykaja
sie z problemami realizacji swiadczen publicznych, aby w jak najlepszy sposob
byty dostosowane do potrzeb i zyczen interesariuszy. W opracowaniu starano sig¢
wiec unikac prezentowania tych tresci, ktore w literaturze nie budza juz zadnych
watpliwosci, a skoncentrowano sig¢ na zagadnieniach, co do ktdrych istnieje luka
badawcza. Zaproponowana tu koncepcja logistyki, a szerzej, fancucha tworzenia
warto$ci w sektorze publicznym, ma charakter modelowy i stanowiagc pewien
postulowany wzorzec dziatania, mozemy mie¢ nadzieje, ze zostanie wykorzy-
stana przez wladze sektora publicznego do lepszego i efektywniejszego zaspo-
kajania potrzeb interesariuszy, zgodnie z ich preferencjami. Koncepcja ta nie
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stanowi ostatecznego rozwigzania. Naszym zamystem byto przede wszystkim
sprowokowanie srodowiska naukowego i praktykéw samorzadowych do dalszej
dyskus;ji i glebszej eksploracji opisywanej problematyki. Stad niniejsza publikacja
jest adresowana do srodowiska naukowego zajmujacego si¢ poglebiona refleksja
nad zarzadzaniem i mozliwosciami adaptacji znanych oraz sprawdzonych w sek-
torze gospodarczym koncepgji do praktyki sektora publicznego.

Oddajac te ksigzke w rece Czytelnikow, liczymy na wyrozumiatoscé i zyczliwe
j&j przyjecie.



