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OUTSOURCING W ZARZADZANIU USLUGAMI
PUBLICZNYMI

1. Wstep

Jednym z nowoczesnych przedsigwzig¢ usprawniajacych organizacje przedsie-
biorstw jest koncepcja outsourcingu. Wspélczesnie outsourcing coraz czesciej jest
stosowany w administracji publicznej, co zaklada réwniez model New Public Mana-
gement. W obszarze administracji powstaje przede wszystkim problem doboru
wlasciwej formy outsourcingu, adekwatnej do specyfiki prowadzonej dzialalnosci.

W artykule przedstawiono gléwme problemy zwigzane z wykorzystaniem
koncepcji outsourcingu w zarzadzaniu ustugami publicznymi. Oméwiono zakres i
specyfike ustug publicznych oraz przedstawiono syntetyczna ocene poziomu ich
$wiadczenia. Przedstawiono réwniez cele i rodzaje outsourcingu, szczegolng
uwage zwrdcono na specyfike outsourcingu w sektorze publicznym.

2. Definicja i zakres ustug publicznych

Ustugi publiczne obejmuja dobra publiczne, w odniesieniu do ktérych niemoz-
liwe jest wykluczenie kogokolwiek z korzystania z nich. Sa to dobra, od ktdérych
oczekujemy okre$lonej jakosci — niezaleznie od liczby o0séb z nich korzystajacych
(kazdy nowy konsument nie narusza uprawnien pozostalych).

Doskonalenie zarzadzania ustlugami publicznymi dokonuje si¢ poprzez zwigk-
szanie powszechnej dostgpnosci oraz poprawe jakosci ustug $wiadczonych przez
jednostki administracji publicznej. Powszechna dostepno$¢ oraz poprawa jakosci sa
efektem sprawnego zarzadzania ustugami przez jednostki administracji publicznej,
ktére dbaja o zapewnienie warunkéw do efektywnej ich realizacji, bazujac na zdefi-
niowanych standardach ich realizacji oraz okreslonym rynku ustugodawcéw.

Rozwdj instytucjonalny w obszarze ustug publicznych zostal okreslony jako
przygotowanie i stosowanie standardéw ustug publicznych, planowanie swiad-
czenia uslug publicznych oparte na schematach organizacji dostarczania ustug
publicznych oraz stosowanie mechanizméw doskonalenia $wiadczenia uslug
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publicznych. W Programie Rozwoju Instytucjonalnego przyjeto nastepujaca klasy-
fikacje ustug publicznych (tab. 1).

Tabela 1. Klasyfikacja uslug publicznych

Grupy ustug Kat ‘e usl bli .
publicznych ategorie ustug publicznyc

Wydawanie dokumentéw na zyczenie klienta, nie bedacych decyzjami

administracyjnymi, zezwoleniami, koncesjami

Wprowadzanie do rcjestru (bazy danych) danych uzyskiwanych
Uslugi bezposrednio od klienta

administracyjne | Wydawanie zezwolen oraz decyzji w rozumieniu i trybie kodeksu

_postepowania administracyjnego

Wydawanie zezwoleri i koncesji zwigzanych z dzialalnoscia gospodar-
cz3 reglamentowang przez paristwo

Ochrona zdrowia

Oswiata i wychowanie oraz edukacja

. Kultura
Ustugi - - -
Kultura fizyczna i rekreacja
spoleczne —
Pomoc i opieka spoleczna
Mieszkalnictwo
Bezpieczeristwo publiczne
Transport — ustugi i infrastruktura
Uslugi Gospodarka wodna — zaopatrzenie w wode i kanalizagja
techniczne Gospodarka odpadami oraz utrzymanie porzadku i czystosci

Cmentarnictwo

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [Wysocki 2002].

Obszar ustug publicznych obejmuje szeroki zakres aktywnosci jednostki
samorzadu terytorialnego, przybierajacy réznorodne formy organizacyjne. Ustugi
sa $wiadczone m.in. przez jednostki budzetowe (np. urzedy), zaklady budzetowe,
gospodarstwa pomocnicze, spétki prawa handlowego. Zagadnienia rozpatrywane
w ramach obszaru ustugi publiczne nie sa kierowane do jednej z wymienionych
grup (np. tylko do urzedéw), ale maja zastosowanie do wszystkich z nich, bez
wzgledu na rozwiazania organizacyjne obowigzujace w danej jednostce samorza-
du terytorialnego.

3. Koncepcija i cele outsourcingu

Outsourcing jest skrotem wyrazenia outside-resource-using, oznaczajacego
wykorzystanie zasobéw pozostajgcych na zewnatrz [Trocki 2001, s. 13]. Jest to
jeden z terminéw, ktére w ostamich kilkunastu latach weszly do polskiej termino-
logii fachowej i naukowej jako kalki z jezyka angielskiego i nie doczekaly sie
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polskiej wersji. Upowszechnienie sie tego pojecia pozwala sadzi¢, ze w angielskiej

formie leksvkalnej i fonetycznej pozostanie na trwale w jezyku polskim.

Outsourcing jest postrzegany jako [Trocki 2001; Gay, Essinger 2002]:
¢ metoda optymalizacji wykorzystania zasobdw i srodkéw przedsigbiorstwa,

polegajaca na realizacji funkcji i proceséw nalezacych do zadan podmiotu go-

spodarczego lub spolecznego (jak przedsigbiorstwo, jednostka administracji
publicznej, instytucja spoleczna i inne) przez podmioty zewnetrzne,

* proces transformacji funkgcji i restrukturyzacji przedsigbiorstwa, jednostki
administracji lub innego podmiotu, polegajacy na przekazywaniu funkgji i
proceséw oraz zasobéw zwigzanych z realizacjg tych funkcji podmiotom ze-
wnetrznym.

Nalezy odrézni¢ outsourcing od kooperacji [Parikowska 1997, s. 54]. Zasadni-
cza réznica miedzy outsourcingiem a kooperacja polega na tym, ze outsourcing
dotyczy tych funkcji i proceséw, za ktére odpowiedzialnos¢ prawna lub ekono-
miczng ponosi podmiot, przekazujacy te funkcje lub procesy do realizacji innemu
podmiotowi, natomiast w przypadku kooperacji odpowiedzialnos¢ podmiotéw
kooperujacych jest okreslana w kontraktach i moze by¢ rozlozona miedzy koope-
rujace podmioty zgodnie z warunkami uméw cywilnoprawnych. Oprécz outsour-
cingu mamy do czynienia z okresleniami bezpoérednio przeniesionymi z termino-
logii angielskiej, jak np. leasing, franchising czy controlling. W niektérych przy-
padkach ma to uzasadnienie, jednak nierzadko wprowadza zamieszanie w termi-
nologii i prowadzi do bledéw interpretacyjnych (np. controlling).

Asymetria odpowiedzialnosci migdzy podmiotem dokonujacym outsourcingu
okreslonych funkgeji lub proceséw a podmiotem podejmujacym sie ich realizacji na
rzecz pierwszego podmiotu jest jednym z nie rozwiazanych dotad zadowalajaco
zagadnien. Stanowi jedna z barier ograniczajacych sklonnosé¢ podmiotéw do
outsourcingu takze w tych sytuacjach, w ktérych outsourcing moze przynies¢
znaczne korzysci ekonomiczne. W procesie outsourcingu podmiot spoleczny lub
gospodarczy rezygnuje z utrzymywania okreslonych zasobéw (maszyn i urza-
dzen, kadry, systeméw informatycznych, zbioréw informacji) niezbednych do
realizacji funkgcji lub zadan koniecznych do funkcjonowania danego pomiotu, za
ktére ten podmiot ponosi odpowiedzialno$¢ wobec kontrahentéw, kooperantéw,
lub z mocy prawa we wlasnych wewnetrznych strukturach i zarzadzania nimi. W
wyniku outsourcingu nastepuje wiec uzaleznienie sie podmiotu decydujacego sie
na outsourcing od innych samodzielnych oséb prawnych. Podmiot taki, pozbywa-
jac sie czesci swoich zasobéw, traci mozliwosé samodzielnej realizacji waznych
funkgji i zadan. Jest wiec niejako skazany na obstuge zewnetrzng. Dlatego symetria
odpowiedzialnosci miedzy podmiotami wspéldzialajgcymi wyznacza granice,
dopuszczalny zakres i podej$cia metodyczne outsourcingu.

Podobnie jak w przypadku innych przedsiewzig¢ restrukturyzacyjnych, za
pomoca outsourcingu mozna osiaggnaé réznorodne cele, na co wskazuje sie w
literaturze [Trocki 2001; Gay, Essinger 2002]. Bioragc powyzsze pod uwage, mozna
wymienié nastepujace glowne cele, jakie chca osiagna¢ podmioty decydujace si¢ na
outsourcing:
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1. Zmniejszenie kosztéw wlasnej dzialalnosci.

2. Usprawnienie zarzadzania dzigki mozliwosci skoncentrowania sie kierownic-
twa na podstawowych zadaniach i na zarzadzaniu podstawowa dzialalnoscia,
bez zajmowania uwagi kierownictwa procesami o charakterze pomocniczym
lub drugorzednym.

. Poprawa jakosci realizacji funkcji.

. Dostep do nowoczesnych technologii i know-how.

. Zwolnienie zasobéw wlasnych do innych celéw.

. Uzyskanie dostgpu do zasobéw, ktérymi organizacja nie dysponuje.

. Przyspieszenie korzysci, jakie mozna uzyska¢ dzieki restrukturyzacji.

. Rozszerzenie zakresu dzialalnosci, tzn. realizacja zadan lub funkdji, ktére w wa-
runkach posiadanych zasobéw i kwalifikacji kadr byly niemozliwe do podjecia.

9. Pozyskanie kapitatu.

10. Podzial ryzyka miedzy podmioty kooperujace w ramach outsourcingu.

11. Rozszerzenie dzialalnosci dzigki specjalizacji w okreslonym zakresie produk-

tow (débr i ustug) — , konkatenacja” outsourcingu i insourcingu.

O NG W

4. Specyfika outsourcingu w sektorze publicznym

Outsourcing w sektorze publicznym, szczegélnie w administracji publicznej -
zaréwno rzadowej, jak i samorzadowej, ma swoja wyrazng specyfike, odrézniajaca go
od outsourcingu w sektorach dzialalnosci gospodarczej. W sektorach zorientowanych
na prowadzenie komercyjnej dzialalnosci gospodarczej podstawga strategii i konkret-
nych decyzji outsourcingowych sa kryteria ekonomiczne. Celem gléwnym motywu-
jacym do outsourcingu jest poprawa efektywnosci, zwigkszenie konkurencyjnosci,
zwigkszenie mozliwosci dynamicznego dostosowania wielkosci i struktury zasobéw
produkcyjnych i ustugowych do dynamiki rynkéw. Dlatego przy okreélaniu strategii
i podejmowaniu konkretnych decyzji outsourcingowych przez jednostki administragji
publicznej stosuje sie inne podejécia i kryteria anizeli w sektorach komercyjnych.
Nalezy bra¢ pod uwage zwlaszcza nastepujace aspekty [Oleniski 2005):

e publiczny charakter ustug spolecznych,
e odpowiedzialnosé,

s zakres dziatalnosci,

e organizacje, procedury, technologie.

Publiczny charakter uslug spotecznych

Sektor publiczny jest zorientowany na $wiadczenie ustug spolecznych w
szerokim rozumieniu tego pojecia. Uslugi te powinny by¢ §wiadczone przy respek-
towaniu jednej z dwéch zasad ekonomicznych:
¢ jako uslugi publiczne nieodplatne dla ustugobiorcy, tzn. obywatel lub jednost-

ki organizacyjne nie ponosza zadnych oplat za $wiadczone ustugi, poza ewen-

tualng oplata eliminujaca nieuzasadnione korzystanie z tych ustug;
e jako ustugi publiczne odplatne, udostepniane po kosztach wiasnych (non-profit).

W zwiazku z rosnacymi potrzebami przeznaczania coraz wigkszych srodkéw
na ustugi spoleczne pojawita sie tendencja $wiadczenia ich na zasadach komercyj-



189

nych, tzn. wprowadzenia oplat za te ustugi w wysokosci przekraczajacej koszty ich
$wiadczenia. Wiele rodzajéw ustug komunalnych $wiadczonych jest przez przed-
siebiorstwa bezposrednio powigzane z administracja publiczna (np. bedace wlas-
nosciag samorzadu terytorialnego) na zasadach non-profit (pokrycie kosztéw wias-
nych i pozyskanie srodkéw na niezbedny rozwéj przez efektywny popyt, a wiec
ponizej niezbednego minimum spolecznego). Ceny czesci ustug $wiadczonych
przez gminy sa okreélone przepisami, np. powszechnie obowiazujacej ustawy o
podatkach i oplatach lokalnych. W niektérych wypadkach gmina moze wprowa-
dzi¢ oplate wiasna (o ile dana usluga—czynnos¢ nie jest objeta przepisami ustawy).
Duza czg$¢ ustug gminy ma charakter bezplatny, w innych przypadkach gminy
moga w granicach posiadanych uprawnieri ustala¢ ceny swoich ustug.

Odpowiedzialnosé

Odpowiedzialnos¢ za realizacje zadarn i spelnianie funkgji przez jednostke
administracji rzadowej lub samorzadowej jest niezbywalna, okreslona i egzekwo-
wana przez prawo. Skutecznos¢ egzekwowania w praktyce jest rézna. Niemniej
jednak organ administracji paristwowej nie moze zdja¢ z siebie odpowiedzialnosci
za niewykonanie jakiegos zadania lub funkgji i ,,zrzuci¢ winy” na ,outsourcera”.
Administracji publicznej nie dotycza efekty outsourcingu wazne w sektorach
komercyjnych, takie jak podzial i optymalizacja ryzyka, restrukturyzacja poprzez
rezygnacje z pewnych zadan i funkcji. W administracji publicznej nie moze by¢
takze mowy o rozkladaniu odpowiedzialnosci i podziale ryzyka miedzy zlecenio-
dawce - jednostke administracji publicznej, a zleceniobiorce, np. prywatne przed-
siebiorstwo komercyjne. Nic nie zwolni kierownika urzedu centralnego, wdijta,
burmistrza lub prezydenta miasta z odpowiedzialnosci za to, ze firma, ktérej
powierzyt realizacje waznych zadan w zakresie ustug publicznych, wykonala je Zle
lub oglosita upadlosé.

Na styku administracji publicznej i firm komercyjnych, ktére przejmuja reali-
zacje¢ ustlug spolecznych, wystepuje wiec absolutna asymetria odpowiedzialnosci.
Po podpisaniu umowy outsourcingowej jednostka administracji publicznej staje si¢
niejako zakladnikiem, niezaleznie od klauzul i warunkéw ekonomicznych.

Do outsourcingu odwoluje si¢ réwniez prawo regulujace procedury zaméwien
publicznych. Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych [DzU
nr 19, poz. 177] daje zamawiajacemu mozliwos¢ skorzystania z ustug firmy ze-
wnetrznej w celu przygotowania i przeprowadzenia postgpowania o udzielenie
zaméwienia publicznego. Mozliwos¢ ta moze, przy odpowiednim jej wykorzystaniu,
wplyna¢ na profesjonalizacje udzielania szczegdlnie skomplikowanych zaméwien.
Wspomniana ustawa okresla réwniez kwestie¢ odpowiedzialnosci, mianowicie to
zamawiajacy przygotowuje i przeprowadza postgpowanie, a osoby trzecie moga
wystepowac¢ jedynie jako pelnomocnicy. Oznacza to, ze skorzystanie z ustug firmy,
ktéra przeprowadzi za nas postepowanie, nie zwalnia zamawiajacego z odpowie-
dzialnosci za prawidlowos¢ jego przeprowadzenia i ostateczny wynik.

Zakres dziatalnosci

Outsourcing jest waznym instrumentem zwigkszenia elastycznosci i adapta-
tywnosci przedsigbiorstwa do zmieniajacych sie warunkéw rynkowych. W przy-
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padku organéw administracji publicznej elastycznosé i adaptatywnos¢ sa znikome,
poniewaz zaden organ administracji publicznej nie ma uprawnien do rozszerzenia
zakresu swoich zadan lub rezygnacji z ich wykonywania. Moze je co najwyzej
realizowa¢ lepiej lub gorzej, w mniejszym lub wigkszym zakresie, odpowiednio do
mozliwosci finansowych, organizacyjnych i technicznych, a takze do wewnetrz-
nych priorytetéw i preferengji.

Zakres zadan i funkgcji jednostek administracji publicznej moze ulega¢ zmia-
nom. W Polsce takie glebokie zmiany zostaly dokonane w ramach reformy samo-
rzadowej w 1990 r., a nastgpnie w 1999 r. Polegaja one przede wszystkim na [Nie-
wiadomski 2001, s. 53 i dalsze]:

e decentralizacji zadan, w tym przeksztalcania zadan zleconych na zadania
wiasne samorzadéw terytorialnych,

* dekoncentracji zadann administracji rzadowej przez powierzanie ich jednost-
kom administracji rzadowej w regionach,

e koncentracji polegajacej na przesuwaniu niektérych zadan wiasnych i zleco-
nych samorzadéw terytorialnych ze szczebla gminnego do powiatéw jako za-
dania wlasne badz zlecone.

W warunkach trwajgcego ciagle procesu przemieszczania zadart miedzy
organami administracji publicznej outsourcing staje si¢ niepewny i ryzykowny.
Moze bowiem oznacza¢ powazne zaklécenia realizacji zadan wlasnych i zleconych.
Na przyklad umowy outsourcingowe zawarte przez niektére gminy nie mogtyby
by¢ kontynuowane w przypadku przeniesienia tych zadan na szczebel powiatu.
Niestabilno$¢ zadar i funkcji ogranicza wiec sklonnosé¢ do outsourcingu po stronie
zaréwno zlecajacych, jak i zleceniobiorcéw [Oleniski 2005].

Organizacja, procedury, technologia

W administracji publicznej formy, organizacje, procedury i technologie, w tym
dopuszczalne technologie informacyjne, okreslaja regulacje prawne i zwigzane z
nimi normy. Moga one ogranicza¢ potencjalne efekty outsourcingu, zwlaszcza w
dziedzinie systeméw informacyjnych i informatyki. Administracja w Polsce, tak
jak cala gospodarka, znajduje sie¢ w poczatkowej fazie tworzenia e-panstwa i
e-gospodarki, zastepowania tradycyjnych systeméw informacyjnych i tradycyj-
nych dokumentéw przez nosniki i dokumenty elektroniczne oraz ich transferu i
przechowywania w systemach teleinformatycznych.

Procedury i technologie informacyjne w administracji czesto sa zorientowane
na ich najstabszych technologicznie uczestnikow. Dlatego podmioty, ktére juz dzis
moglyby korzystac z technologii teleinformatycznych, musza operowaé¢ dokumen-
tami tradycyjnymi. Wskutek tego nie mozna uzyska¢ efektu outsourcingu polega-
jacego na wprowadzeniu najnowszych technologii.

Warunkiem efektywnosci outsourcingu w administracji jest stworzenie prawnych
mozliwosci stosowania nowoczesnych technologii informacyjnych takze w sytuacjach,
w ktdrych nie wszystkie jednostki s informatycznie jednakowo zaawansowane.
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OUTSOURCING IN MANAGEMENT OF THE PUBLIC SECTOR

Summary

Implementation of reforms of local self-government in 1998 and increasing availability of various
funds of the EU have encouraged authorities of public administration to search for more effective
methods of management. Conditions of implementation of outsourcing method in public
administration are described in the paper. Main objectives is display on the specific of outsourcing in
public administration.
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