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Streszczenie: Celem niniejszego artykutu jest ukazanie mozliwosci wykorzystania modelo-
wania procesow jako podstawy standaryzacji kosztow w jednostkach samorzadu terytorialne-
go. Przestanka podjecia tego tematu byt brak jednoznaczno$ci w ustalaniu dotacji celowych
przeznaczonych na sfinansowanie zadan z zakresu administracji rzadowej w wojewodztwie
malopolskim w ostatnich latach. Bazujac na dorobku nauk o zarzadzaniu w zakresie modelo-
wania i analizy procesow, autorzy opracowali stosowne rozwiazanie metodyczne dla zadania
,orzekanie o niepelnosprawnosci” realizowanego przez Starostwo Powiatowe w Krakowie.
W czgéci empirycznej zaprezentowano wyniki dla tego studium przypadku modelowania pro-
cesOw do standaryzacji kosztow. Cato§¢ opracowania koncza wnioski, zawierajace miedzy
innymi wskazoéwki stosowania opracowanego rozwigzania.

Stowa kluczowe: modelowanie procesow, standaryzacja, samorzad lokalny.

Summary: The aim of the paper is to present opportunities given by applying process
modelling to cost standardisation in local administration units. The main reason for choosing
this research problem is the lack of explicitness in calculating designated subsidy for
governmental tasks in Lesser Poland Voivodeship in the last years. Based on the output of
organisation and management sciences in the field of business process modelling and analysis,
the authors presented an appropriate solution for the task “disability evaluation” realised by
Krakow District. In the empirical part, the results of the case study of process modelling for
cost standardisation were presented. At the end of the paper the authors formulated conclusions
based on their research in Krakow District and gave directions for future application of their
methodological proposal.

Keywords: process modelling, cost standardization, local self-government.

" Publikacja zostata sfinansowana ze §rodkow przyznanych Wydziatowi Zarzadzania Uniwer-
sytetu Ekonomicznego w Krakowie, w ramach dotacji na utrzymanie potencjatu badawczego.
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1. Wstep

Celem niniejszego artykutu jest ukazanie mozliwosci wykorzystania modelowania
procesow jako podstawy standaryzacji kosztow w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego. Przestanka podjecia tego tematu byl brak jednoznacznosci w ustalaniu
dotacji celowych przeznaczonych na sfinansowanie zadan z zakresu administracji
rzadowej w wojewddztwie matopolskim w ostatnich latach. Bazujac na dorobku
nauk o zarzadzaniu w zakresie modelowania i analizy procesow, autorzy opracowa-
li stosowne rozwiazanie metodyczne dla zadania ,,orzekanie o niepetnosprawnosci”
realizowanego przez Starostwo Powiatowe w Krakowie. Podstawowymi metodami
badawczymi zastosowanymi do rozwigzania powyzszego problemu byly studia lite-
raturowe oraz studium przypadku, w ktorym wykorzystano symulacje i analize
ilosciows.

W pierwszej kolejnosci autorzy przedstawili podstawowe zagadnienia teoretycz-
no-metodyczne zwigzane z modelowaniem procesow. Nastepnie dokonano charak-
terystyki zarzadzania procesami w administracji samorzadowej, omawiajac glow-
ne przestanki stosowania tego podej$cia. W czes$ci empirycznej zaprezentowano
wyniki studium przypadku zastosowania modelowania procesow do standaryzacji
kosztow realizacji zadania ,,orzekanie o niepetnosprawnosci”. Cato$¢ opracowania
koncza wnioski, zawierajace miedzy innymi wskazowki stosowania opracowanego
rozwigzania.

2. Modelowanie procesow

Istnienie wszelkiego rodzaju organizacji nieodzownie zwigzane jest z procesami.
Odzwierciedlaja one dynamik¢ funkcjonowania, a wigc dzialania w nastgpstwie
ktorych dochodzi do realizacji funkcji oraz zmian w organizacjach. Stad tez pojawia
si¢ zroznicowany kontekst stosowania okreslenia ,,proces”. Wystepuje ono w odnie-
sieniu do: podejmowania decyzji, planowania, zarzadzania zasobami ludzkimi, kon-
troli, zaopatrzenia, produkcji, obstugi klienta itp. W konsekwencji powstato wiele
definicji pojecia procesu. Z racji rozpatrywania w niniejszym opracowaniu dziatan
realizowanych na poziomie operacyjnym w jednostkach samorzadu terytorialnego
(jst), na takim tez poziomie beda prowadzone dalsze rozwazania.

Pojecie procesu T. Pszczotowski objasnia na gruncie prakseologii jako splot lub
pasmo zdarzen permutacyjnych przebiegajacych w czasie, uymowanych jako ca-
1o$¢ za wzgledu na jakies wyrdznione cechy [Pszczolowski 1978, s. 185]. Wedlug
W. Cieslinskiego [2000, s. 88] proces jest zbiorem czynnosci przebiegajacych row-
nolegle, warunkowo lub sekwencyjnie, prowadzacych do zmiany znajdujacych
si¢ na wejsciu zasobow przedsiebiorstwa (organizacji) w efekt koncowy w postaci
produktu (wyrobu lub ustugi). Z kolei jedni z najbardziej znanych oredownikoéw
podejscia procesowego — M. Hammer i1 J. Champy — definiujg proces jako ,,zbior
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czynno$ci wymagajacych na wejsciu «wktaduy i dajacy na wyjsciu rezultat majacy
pewna warto$¢ dla klienta” [Hammer, Champy 1996, s. 49]. W analogiczny spo-
sob definiuje si¢ to pojecie rowniez w normach ISO serii 9000. Rozpatrujac rodzaj
przetwarzanej substancji, mozna wyr6znic procesy informacyjno-decyzyjne, w kto-
rych na wejsciu pojawiajg si¢ dane, a na wyjsciu — informacje (decyzje) lub procesy
produkcyjne; wejSciami sg materiaty i energia, natomiast wyjsciami — wyroby lub
ustugi [Trzcielinski 1999, s. 34].

W organizacjach gospodarczych szczegolnego znaczenia nabralo pojecie pro-
cesu biznesowego. Procesy biznesowe obejmuja tylko te procesy organizacji, ktore
wiazg si¢ z zaspokojeniem potrzeb klienta, wspieraja strategie organizacji i generuja
warto$¢ dodana, a bez ktorych organizacja nie moglaby spelniaé potrzeb klientow
zatozonych w planach strategicznych [Czekaj, Jabtonski 2004, s. 21]. Z kolei wedlug
M. Romanowskiej procesy biznesowe s3 to podstawowe, kompleksowe procesy
operacyjne realizowane w przedsigbiorstwie, w rezultacie ktoérych zaspokajane sa
istotne potrzeby klientow okreslonej strategicznej jednostki biznesowej [Leksykon
zarzqgdzania 2004, s. 436]. W przypadku jst procesy biznesowe nalezy utozsamié
z procesami gtéwnymi tychze organizacji.

Wydawa¢ by si¢ mogto, ze cechg procesu jest uporzadkowanie. Jednak wska-
zuje sie rowniez na niepewno$¢ towarzyszaca procesowi przez definiowanie go
jako ,,wszelki ciag czynnosci lub zdarzen nastgpujacych kolejno, rownoczesnie, czy
w sposob nieuporzadkowany i wzajemnie na siebie oddzialywujacych, prowadzacy
W sposob zamierzony lub losowy do spowodowania okreslonego wyniku” [Glow-
czyk 2000, s. 279]. Pojawianie si¢ odstepstw od okreslonego, rutynowego toku postg-
powania w procesie §wiadczy o poziomie jego elastycznos$ci czy tez standaryzacji.
Im wigksza dowolnos¢ w realizacji procesu, tym wyzszy poziom jego elastycznosci,
natomiast nizszy standaryzacji.

Wprowadzanie wzorcowych rozwigzan i standaryzacja, co zostato juz dostrze-
zone na poczatku istnienia nauk o zarzadzaniu przez F.W. Taylora, ma bardzo istot-
ng role w doskonaleniu procesoéw. Wiedze t¢ wykorzystali Japonczycy w koncepcji
lean management, w ktorej standaryzacja umozliwia rotacje stanowiskowa [Marty-
niak 1999, s. 210], uzyskanie wysokiej jakosci produktéw, a takze eliminacjg roz-
nego rodzaju strat w procesach. Aby jednak dane, konkretne rozwigzanie mozna
byto uznaé¢ za standard, konieczne jest przeprowadzenie postgpowania majacego
na celu wybor najlepszej metody dziatania w okreslonych warunkach organizacyj-
no-technicznych. Jednym ze sposobéw wyznaczenia takiej metody dziatania jest
modelowanie. Do podstawowych celow modelowania procesow zalicza sig: lepsze
ich zrozumienie i tym samym identyfikacj¢ obszaréw wymagajacych zmian, przy-
gotowanie procesow do automatyzacji, estymacje pracochtonnosci procesow, a tym
samym rowniez ich kosztochtonnosci [Drejewicz 2012, s. 9]. Do modelowania pro-
cesOw biznesowych opracowano wiele narzedzi, wérdd ktorych nalezy wymienic
mie¢dzy innymi: technike flowchartingu, sieci Petriego, mapowanie strumienia war-
tosci, metode ARIS, koncepcje workflow (Event-driven Process Chain), ebXML
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(electronic business Extensible Markup Language), BPML (Business Process
Modeling Language), WSCI (Web Service Choreography Interface), WS-BPEL
(Business Process Execution Language for Web Services), BPMN (Business Pro-
cess Model and Notation) [Zarzgdzanie procesami... 2009; Recker i in. 2009].

Metody wykorzystywane w modelowaniu proceséw mozna podzieli¢ na dwie
podstawowe kategorie [Recker i in. 2009, s. 335]:

1. Intuicyjne metody modelowania graficznego — stosowane gldwnie do opi-
su i zrozumienia procesOw; sg czesto wykorzystywane w roznego rodzaju projek-
tach, aby zidentyfikowa¢ zadania i potrzeby biznesowe, a takze przy udoskonalaniu
procesow we wspotpracy z ekspertami w poszczegdlnych dziedzinach. Przyktadem
tego typu metody jest EPC.

2. Metody modelowania wykorzystujace reguty matematyczne — umozliwiaja
szczegotowe analizy procesow, symulacje — w tym testowanie roznego rodzaju sce-
nariuszy zmian. Przykladem moga by¢ sieci Petriego.

Zaliczajace si¢ do drugiej kategorii modelowanie komputerowe, na skutek sys-
tematycznego rozwoju oprogramowania w tym zakresie, staje si¢ coraz czgsciej
wybieranym podej$ciem. Na rynku dostepnych jest wiele komercyjnych aplikacji
shuzgcych modelowaniu, a w szerszym kontek$cie — zarzgdzaniu procesami bizne-
sowymi, wsrdd ktorych wymieni¢ mozna ADONIS, iGrafx Process czy tez ARIS.

3. Przeslanki zarzadzania procesami
w administracji samorzadowej

Zarzadzanie procesami pojawito si¢ w polskiej administracji samorzadowej wraz ze
wzrostem zainteresowania systemami zarzadzania jakos$cig. Wynikato to gléwnie
z faktu, ze procesy stanowig kluczowy element takich systemow. Natomiast zarza-
dzanie jakoscig postrzegano jako synonim dobrego zarzgdzania [Buchacz, Wysocki
2002/2003, s. 29].

Badania nad krajowymi modelami zarzadzania jako$ciag wykazaty, ze w ad-
ministracji samorzadowej i publicznej wystepuja cztery ich rodzaje: systemy za-
rzadzania jakoscig zgodne z normg ISO 9001, metoda CAF (Common Assessment
Framework), model EFQM (European Foundation for Quality Management), meto-
da PRI (Programowanie Rozwoju Instytucjonalnego) [Skierniewski 2008; Urbaniak,
Bohdziewicz 2009]. Z badan przeprowadzonych w 2009 r. wynikalo, Ze najczgsciej
stosowany jest model zarzadzania jako$cia zgodny z normami ISO (ok. 75%), przy
nieprzekraczajacym 10% udziatu pozostatych podejs¢ [Urbaniak, Bohdziewicz
2009, s. 23]. W przypadku administracji rzagdowej rowniez dominujg systemy za-
rzadzania jakos$cia ISO 9001: 61% badanych urzedow wdrozyto te norme, metode
CAF —28%, a EFQM — 1% [Skierniewski 2008, s. 71].

Warto zwroci¢ uwagg, ze blisko dekade wezesniej w tym zbiorze nie uwzgled-
niano metod CAF i PRI, wyszczegolniajac natomiast ogolniejsza koncepcje Total
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Quality Management [Zaleski 1 in. 2000]. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze wraz z re-
alizacja projektow ukierunkowanych na rozpowszechnienie metody CAF i metody
PRI w latach 2009-2015 [Zabinski 2012] mozna si¢ spodziewa¢ zmiany w wyzej
ukazanej proporcji i wzrostu ilo§ciowego wdrozen wymienionych metod.

Uwzgledniajac przyjety cel artykutu, w dalszej cze$ci opracowania nie omowio-
no szczegdlowo poszczegodlnych modeli zarzadzania jakoS$cia, a jedynie zasygnali-
zowano pojawiajace si¢ w nich odniesienia do zarzadzania procesami.

Bez watpienia najsilniejszy impuls do stosowania zarzadzania procesami stano-
wily systemy zarzadzania jakoscig zgodne z norma ISO 9001, ktére rozpowszech-
niano w ramach programu ,,Zarzadzanie jakoScia w administracji publicznej”
[Batko 2009b, s. 63]'. Jedng z gléwnych zasad zarzadzania jakoScig jest whaénie
zarzgdzanie procesowe. Dalo to asumpt do podjecia prob zmiany wewnetrznej or-
ganizacji urzedow z funkcjonalnej na procesowa [Batko 2009a]. Druga wazng dla
rozwoju podej$cia procesowego w administracji samorzadowej jest metoda CAF.
Jednym z kryteridéw samooceny sg procesy, a one same stanowia tez tre$¢ czwartej
zasady doskonatosci CAF: ,,zarzadzanie przez fakty i procesy” [Poswiadczenie ja-
kosci... 2010, s. 14]. Zgodnie z jej zapisem ,,pozadane wyniki osiaga si¢ najskutecz-
niej, gdy odpowiednie zasoby i dzialania sg traktowane jako proces” [Poswiadczenie
jakosci... 2010]. Trzecim rozpowszechnionym w Polsce podejsciem do budowania
zarzadzania jakos$cia jest model EFQM. Model ten stanowit podstawe dla metody
CAPF, stad tez mozna uznac¢, ze znaczenie tego modelu dla administracji samorzado-
wej bedzie malato w $lad za rosngcym zainteresowaniem CAF. Czwarta metoda shu-
z3cg do poprawy funkcjonowania urzedu, w tym takze rozpatrywanego pod katem
zarzadzania jakoscia, a takze proceséw, jest metoda PRI [Analiza instytucjonalna...
2015]. Zarzadzanie procesami stanowi kryterium siodme. W jego opisie nawigzuje
si¢ do normy ISO 9001 [Analiza instytucjonalna... 2015, s. 57].

W kazdej z opisanych propozycji zarzadzanie procesami utozsamia si¢ z popra-
wa wewngtrznej organizacji administracji, a posrednio — ze zwigkszeniem spraw-
nosci dziatania urzedu [ Wawak 2006, s. 224]. Oprocz zarzadzania procesami dosko-
nalenie jakoS$ci osigga si¢ przez jako$ciowe zarzadzanie ludzmi oraz utrzymywanie
i doskonalenie systemu zarzadzania jakoscia [Bugdol 2008, s. 134].

Identyfikacje procesow uwaza si¢ za jeden z pierwszych krokow w poprawie
jakosci ustug §wiadczonych przez urz¢dy. Jednakze wyniki badania przeprowadzo-
nego wsrod 300 pracownikow jednostek administracji samorzagdowej w 2010 r. wy-
kazaty, Ze mimo posiadania przez 80% badanych urzedéw wdrozonych norm ISO
9001, tylko 19% stosuje podej$cie procesowe [CAF w samorzqdzie terytorialnym
2010, s. 8]. Wynik ten $wiadczy o braku poprawnego zrozumienia znaczenia pro-
cesow w prawidtowo funkcjonujacym systemie zarzadzania jakoscig. Potwierdze-
niem tego spostrzezenia sg wyniki badan nad dojrzatosécig zarzadzania procesami

' W wyniku tego programu do 2008 r. wdrozono norme ISO 9001 w 205 samorzadach [Batko
2009b, s. 63].
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w 40 losowo wybranych gminach, ktére wskazaty, ze az w 30 z nich nie dokonano
formalnej identyfikacji proceséw realizowanych w urzedzie [Flieger 2013, s. 121].

Zastosowanie zarzadzania procesami, w tym ich standaryzacja jako jeden z po-
ziomow dojrzatosci procesowej [Grajewski 2007, s. 120-121], powinno doprowadzi¢
w administracji publicznej do wyeliminowania sytuacji realizacji zadan po skrajnie
roéznych kosztach 1 w bardzo r6znym zakresie [ Torunski 2009, s. 32]. Ponadto wska-
zuje sie¢, ze procedury zarzadzania jako$Scig wraz z towarzyszacymi im procedura-
mi zarzadzania projektami pozwalaja na latwiejsze wdrazanie, sprawna realizacj¢ i
zapewnienie jakoS$ci projektow, a takze na generowanie oszcze¢dnosci finansowych
[Wojtowicz, Paciorek 2012, s. 17].

Jako przestanki stosowania systemow zarzgdzania jakoscig w administracji
wskazywano wdrozenie nowoczesnych rozwiazan z zakresu zarzadzania urzedem,
poprawe jako$ci obstugi mieszkancéw, zwigkszenie efektywnosci zarzadzania oraz
zapewnienie wiarygodnosci pracy urzedu [ Wodecka-Hyjek 2013, s. 190-191]. Nato-
miast korzysci zastosowania zarzadzania procesowego w samorzadzie terytorial-
nym sa analogiczne jak dla przedsiebiorstwa [Flieger 2013, s. 118]. Podkresla si¢ w
nich poprawe migdzy innymi w obszarach: komunikacji wewngtrznej i zewngtrznej,
pracy zespolowej, zaangazowania pracownikow, rozwigzywania problemow, wspot-
pracy z klientem, informatyzacji organizacji, doskonalenia proceséw uwzgledniaja-
cych potrzeby klienta wewnetrznego i zewngetrznego. Badania przeprowadzone w
dolnoslaskich samorzadach wykazaty, ze zarzadzanie procesowe przede wszystkim
zwigkszylo satysfakcje klienta oraz uporzadkowalo i usystematyzowato prace urze-
du [Szumowski 2009, s. 117].

Odnoszac si¢ natomiast do standaryzacji procesow w administracji, nalezy wy-
mieni¢ nastepujace efekty osiagane dzieki niej:

e, wypracowanie i upowszechnienie najbardziej skutecznej i efektywnej dobrej
praktyki w danym obszarze,

* latwos$¢ w przenoszeniu standardu do innej instytucji,

* wspdlny kod, przyjety jezyk standardu umozliwiajacy benchmarking,

* ograniczenie kosztow niezgodnosci,

* ulatwienie monitorowania i audytowania procesow,

* skrocenie czasu adaptacji do procesu nowych pracownikow” [Nowy para-

dygmat... 2012, s. 31-34].

Modelowanie proceséw administracji jest takze warunkiem jej informatyzacji
[Nowy paradygmat... 2012, s. 46].

W. Szumowski wskazat na podstawie badan wlasnych, ze przyczynami zasto-
sowania podejscia procesowego w administracji samorzadowej jest: ,,dazenie do
doskonatosci i poprawy efektywnos$ci funkcjonowania i organizacji [urzedu] (ujed-
nolicenie 1 uporzadkowanie zasad funkcjonowania i jego przejrzystosé¢), dazenie
do wysokiego standardu obstugi klienta, a co za tym idzie, podniesienia jego sa-
tysfakcji (orientacja na klienta), tendencj¢ panujacg w administracji, poszukiwanie
oszczednosci w funkcjonowaniu urzedu, aspekty zwigzane z wizerunkiem i presti-
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zem urzedu — potwierdzenie jako$ci funkcjonowania certyfikatem ISO, przekonanie
o mozliwosci tatwiejszego pozyskiwania srodkéw unijnych w przypadku uzyskania
certyfikatu ISO” [Szumowski 2009, s. 112].

Nalezy réwniez wskazaé na przyczyny braku zastosowania podej$cia proceso-
wego. W. Szumowski [2009, s. 110] zidentyfikowat na przyktadzie dolnoslaskich
urzgdow administracji samorzadowej, ze w gltdwnej mierze zalezy to od: matej
wielkosci urzedu i liczby petentéw, wysokich kosztéw wdrozenia, przekonania o
mozliwo$ci efektywnego dziatania w uktadzie funkcjonalnym i negatywnej opinii
na temat metod zwigzanych z podejsciem procesowym. Opor pracownikéw admini-
stracji wobec wdrozenia zarzadzania procesami wynika mi¢dzy innymi z niecheci
dzielenia si¢ wladza przez kierownikéw wydziatéw z wilascicielem procesu [Kru-
kowski 2011, s. 23-24].

4. Przyklad standaryzacji kosztow realizacji zadania
»orzekanie o niepelnosprawnosci”
w wojewodztwie malopolskim

4.1. Charakterystyka sytuacji problemowej

Przestanka podjecia tematu wykorzystania modelowania proceséw do standaryzacji
kosztoéw byla sytuacja zwigzana z dotacjami celowymi przeznaczonymi na sfinan-
sowanie zadan z zakresu administracji rzadowej w wojewddztwie matopolskim.
Zgodnie z zapisami art. 129 ustawy o finansach publicznych ,,Kwoty dotacji celo-
wych na zadania z zakresu administracji rzagdowej oraz inne zadania zlecone odreb-
nymi ustawami jednostkom samorzadu terytorialnego okreslane sg przez dysponen-
tow czesci budzetowych wedtug zasad przyjetych w budzecie panstwa do okreslenia
wydatkoéw podobnego rodzaju, o ile odrgbne przepisy nie stanowia inacze;j”.

Zaprezentowany przyktad dotyczy obliczania wysoko$ci dotacji dla powiatu
na zadania rzagdowe z zakresu: ,,wydawanie orzeczen, wydawanie kart parkingo-
wych realizowanych przez powiatowe zespoty ds. orzekania o niepetnosprawnosci
(PZON)”. Opis zadan podzielony jest na administracyjne i orzecznicze. Dla wy-
branego do analizy zadania dysponentem dotacji celowych jest wojewoda, ktory
decyduje o wysokosci srodkow przekazywanych na funkcjonowanie powiatowych
zespotow ds. orzekania o niepelnosprawnosci. Jednakze w skali kraju brakuje ujed-
noliconej metodologii ustalania czasow dla tychze zadan, jak rowniez obliczen
kosztoéw ich realizacji. Skutkuje to odmiennymi danymi gromadzonymi przez jst
1 zrdznicowanym poziomem dotacji celowych w wojewddztwach. W literaturze kra-
jowej zwracano uwage na to: ,,(...) kryteria obliczania dotacji nie sa jednak wystar-
czajaco precyzyjne i moga by¢ przyczyna sporow miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego a panstwem” [Niezgoda 2009, s. 246]. Ze wzglgdu na fakt, ze wydat-
ki budzetu panstwa sg okreslane na dany rok budzetowy, oznacza to ich zmiennos¢
W czasie.
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4.2. Identyfikacja rozwiazania

Sposob ustalania dotacji dla powiatow wojewodztwa matopolskiego przedstawia si¢
nastepujaco. Pracownik administracji panstwowej, odpowiedzialny za dokonanie
szacunku kosztow, zwraca si¢, droga pisemng, do starostw z prosba o przekazanie
informacji dotyczacych czasochtonnosci realizacji danej sprawy. Dane sg zbierane
w uktadzie tabelarycznym. Dla kazdego rodzaju zadan podaje si¢ czas jednostkowy,
a w ostatniej kolumnie — czas laczny (tab. 1). Przedstawiciele powiatow uzupetniaja
poszczegodlne kolumny.

Tabela 1. Schemat formularza do gromadzenia danych

Objasnienia s]gzg(s)ii/e Czgéci Cras
Lp Nazwa (sposob | zadania Czas sktadowe Czas jednostkowy
" |zadania liczenia _ administra- jednostkowy| 1 zadania — | jednostkowy razem
liczby spraw) & cyjne orzecznicze

Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie badan.

Na podstawie otrzymanych informacji pracownik urzedu wojewddzkiego, wy-
korzystujac mediang, ustala przecigtny czas wykonywania zadania. Nastepnie po-
stugujac si¢ srednimi kosztami wynagrodzen, wylicza catkowity koszt realizacji
ushugi.

Otrzymane sprawozdania stuza réwniez jako podstawa do ustalenia struktury
wydatkow, w tym tzw. wydatkow pozostatych, ktore mozna okresli¢ mianem kosz-
tow statych. W tej kategorii mieszcza si¢ koszty administracyjno-biurowe, materia-
ly itp. Przyktadowa strukture wydatkéw dla zespotow powiatowych przedstawia
tab. 2.

Tabela 2. Struktura wydatkow dla zespotow powiatowych

Lp. Struktura wydatkow 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
1 | Wynagrodzenia urzednikéw wraz z pochodnymi (%) 44 46 44 48 49

2 | Wynagrodzenia orzecznikow umowy zlecenia (%) 36 35 33 31 32

3 | Wydatki pozostate (%) 20 19 23 21 19
Razem 100 | 100 | 100 | 100 100

Zrodto: [Bujak 2015].

Na podstawie przedstawionych danych mozna stwierdzi¢, ze $redni procent
kosztu ogodlnego realizowanej ustugi wynosi 20,4% (do dalszych obliczen przyjeto
19%, czyli warto$¢ ustalong w 2014 r.).
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4.3. Ocena rozwigzania

Przedstawione rozwigzanie cechuje si¢ ogolnoscia opisu zadania, co daje podstawy
do mniej lub bardziej doktadnych ustalen dokonywanych przez poszczegélne po-
wiaty. Dotyczy to przede wszystkim szczegdtowosci opisu zadania jako procesu,
czyli czynno$ci wchodzacych w sktad danego zadania i ustalenia czasu trwania
poszczegdlnych czynnosci.

Skutkiem braku ujednoliconej metodologii ustalenia kosztochtonnosci zleca-
nych zadan jest wystgpowanie duzego aktualnie zréznicowania wydatkow na te za-
dania w przekroju wojewddztwa (rys. 1), a takze kraju.

gorlicki
proszowicki
wadowicki
nowotarski
krakowski
o$wiecimski
miechowski
brzeski

nowosadecki

mys$lenicki
bochenski
tarnowski
Krakow m.
olkuski
chrzanowski
dabrowski
suski
limanowski
wielicki

Tarnow m.

Nowy Sacz m.

Rys. 1. Koszt wydania jednego orzeczenia przez powiatowe zespoly w woj. matopolskim w 2014 r.
(w zb)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie [Bujak 2015].
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W rezultacie niedokladne oszacowanie kosztéw powoduje zréznicowang wy-
soko$¢ dotacji przyznawanej z budzetu panstwa i odmienny wktad wlasny powia-
tow w skali wojewddztwa i kraju. W celu wyeliminowania razgcych rozbieznosci
miedzy stanem rzeczywistym a wartosciami przyjetymi przy obliczaniu kosztow
zadania powinno si¢: 1) opracowa¢ model procesu dla danego zadania, 2) okre-
$li¢ metode szacowania czasu trwania poszczegdlnych elementéw tego procesu
z uwzglednieniem czgstosci wystapien procesu. Przedstawiane w dalszej czesci
opracowania rozwigzanie odpowiada tym wnioskom.

4.4. Propozycja standaryzacji postepowania w ustalaniu wysokosci kwoty
dotacji celowych

Etapem przygotowawczym bylo powotanie zespotu badawczego, ktory tworzyli
przedstawiciele Starostwa Powiatowego w Krakowie, w tym Powiatowego Zespotu
ds. Orzekania o Niepetnosprawnosci, i Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie.
Badanie zrealizowano w miesigcach marzec-czerwiec 2015 r.?

Etap 1. Rejestracja procesu

Pierwszym etapem proponowanego rozwigzania jest doktadna rejestracja czynnos$ci
wykonywanych na potrzeby procesu (zadania). Zwyczajowo stosuje si¢ w tym celu
opis stowny w formie listy numerowanej. Jednakze linearny zapis utrudnia analiz¢
sekwencji czynno$ci w sytuacjach pojawienia si¢ wariantow dalszego postgpowa-
nia, bedacych najczesciej wynikiem decyzji podejmowanych przez pracownika jed-
nostki samorzadu terytorialnego lub klienta (petenta). Znacznie doktadniejszy prze-
bieg procesu uzyskuje si¢ w formie tabelarycznej (tab. 3), w ktorej oprocz sekwencji
czynnosci uwzglednia si¢ ich wykonawcow oraz warianty post¢gpowania.

Tabela 3. Fragment opisu procesu w formie tabelarycznej

Lp. | Nazwa czynnosci Opis dziatania Warianty
1 | Poczatek procesu |--
2 | Udzielenie udzielenie informacji o trybie i zasadach poste-
informacji powania, wydanie wniosku
3 | Przyjecie przyjecie wniosku ztozonego osobiscie OSOBISCIE (— 4)
wniosku Iub za posrednictwem poczty POCZTA (— 9)
4 |Rejestracja rejestracja w EKSMOON*
wniosku
5 |Braki formalne | ocena formalna wniosku — ustalenie, czy sa TAK - sa braki formalne
braki formalne (— 6)
NIE — nie ma brakéw
formalnych (— 14)

* Elektroniczny Krajowy System Monitoringu Orzekania o Niepelnosprawnosci.
Zrédto: opracowanie whasne.

2 Autorzy pragnag podzickowaé Jozefowi Krzyworzece, staro$cie powiatu krakowskiego, za
umozliwienie przeprowadzania badania.



Modelowanie proceséw jako podstawa standaryzacji kosztow. .. 51

W wyniku prac zespotu badawczego ustalono, ze proces ,,orzekanie o niepet-
nosprawnosci” sktada si¢ tacznie z 39 czynnosci i uwzglednia rézne warianty dzia-
lania, bedace wynikiem sprawdzenia poprawnosci formalnej, merytorycznej itp.
Stopien doktadnos$ci opisu jest wyzszy niz w istniejagcym rozwigzaniu, poniewaz
pracownicy urzedu okreslali czasy dla tacznie 16 sktadowych zadan podzielonych
na zadania administracyjne i orzecznicze.

Etap 2. Modelowanie procesu

Istotg etapu drugiego jest przedstawienie procesu w formie graficznej. Jego realiza-
cja wymaga przyjecia sposobu notacji zdarzen, czynnosci itp. W przedstawianym
przypadku wykorzystano oprogramowanie ADONIS, stuzace do zarzadzania pro-
cesami biznesowymi. W ramach analizy rozpatrywanego procesu postuzono si¢
modulem graficznej prezentacji procesu oraz funkcjami dostarczajagcymi informacji
o czasach i kosztach realizacji procesu, $ciezce krytycznej, a takze zapotrzebowaniu
na poszczegdlne zasoby. Fragment modelu procesu ,,orzeczenie o niepetnospraw-
nosci” zostat przedstawiony na rys. 2. Model ten byl prezentowany na spotkaniach
zespotu badawczego i omawiany pod katem poprawnosci przeptywu czynno$ci.

1. Podzaek
prodesu
2. Udzielenie
informaci
¥
3 PryEce
wnioshu
¥
— _— —_— B ——
Pocata Osobisci
10. Ocena 9. Rejestracip Farma wniosku 4. Rejestecip 5. Ocena formaina
formalna wiaku wnoshy
¥
- —_
Tak Tak
1. Fasigpowanie 10. Braki? Nie Nie 5. Braw? b. Postepowanie
uzupehigace uzupeiniajgce
l ¥
14 Przygotowanie a3
Nie wnioshu do anslzy -
—e
7. Braki? 7 Sprawdzenio
12. Sprawdzenie 12. Braki? 2y uzupetniona
cay uzupelniono Tak braki
braki LT‘“‘

Rys. 2. Fragment modelu procesu ,,orzekanie o niepetnosprawnosci”

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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Etap 3. Zebranie danych ilosciowych
Przez dane ilo$ciowe potrzebne do ustalenia kosztochtonnosci realizacji procesu
rozumie si¢:
Czasy trwania poszczeg6lnych czynnosci. Jest kilka metod ustalania czasu trwa-
nia czynnosci. W badanym przypadku zastosowano metode zespotowego ustale-
nia czasu trwania danej czynnosci (szacunek ekspertow).
Czestotliwo$¢ wystepowania wariantow (mozna ja zastgpi¢ prawdopodobien-
stwem wystgpienia okreslonego wariantu na podstawie dotychczasowego do-
$wiadczenia pracownikow lub — bardziej dokladnie — bazujac na rejestrach
spraw’ (statystyce)). Znajomos¢ prawdopodobienstwa wystgpien wariantow

umozliwia przeprowadzenie symulacji procesu.

Liczba powtorzen realizacji procesu w ustalonym okresie (miesigc, kwartat,
rok). Czgstotliwo$¢ realizacji procesu wplywa na okreslenie tacznych czasow
i kosztoOw trwania procesu.

Tabela 4. Fragment opisu procesu w formie tabelarycznej

. , | Czasre-
Lp. Nazwz,i . Opis dziatania Warianty Prawdopo.dobl,en- alizacji Wyko-
CZynnoscl stwo wariantow . nawca
[minuty]
1 |poczatek
procesu B B
2 |udziele- |[udzielenie informacji 15 A
nie infor- | o trybie i zasadach
macji postgpowania,
wydanie wniosku
3 | przyjecie |przyjecie wniosku OSOBISCIE 95% 3 A
wniosku | ztozonego osobiscie (—4)
lub za posrednictwem | POCZTA (— 9) 5%
poczty
4 |reje- rejestracja w EKS- 10 A
stracja MOoN
whniosku
5 |braki ocena formalna TAK - sg braki 2% 1
formalne | wniosku: ustalenie, formalne (— 6)
czy wystepuja braki NIE — nie ma 98%
formalne brakéw formal-
nych (— 14)

Zrbdto: opracowanie wiasne.

Koszty realizacji procesu. Sktadajg si¢ na nie:

— koszt roboczogodziny pracownikow uczestniczacych w procesie,
— koszt materialow zuzytych w trakcie procesu,

3 W przypadku orzekania o niepetnosprawnosci niektore dane zapisywane sg w Elektronicznym
Krajowym Systemie Monitorowania i Orzekania o Niepetnosprawnosci (EKSMOoN).
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— koszty ushug jednostek niepowigzanych bezposrednio z badanym procesem
(np. konsultacje z prawnikiem) i koszty ustug §wiadczonych przez podmioty
zewngtrzne,

— koszty ogdlne zwigzane z zabezpieczeniem miejsca do wykonywania proce-
su (ogrzewanie, media, utrzymanie czystosci itp.).

Dane zawarte w tab. 4 zostaly uzyskane od pracownikéw Starostwa Powiatu

Krakowskiego w trakcie prac zespotu badawczego.

Etap 4. Przeprowadzenie symulacji z wykorzystaniem technologii
informacyjnej wspomagajacej zarzadzanie procesami biznesowymi

Etap polega na wprowadzeniu danych uzyskanych na etapie wczesniejszym i prze-
prowadzeniu symulacji z wykorzystaniem wybranego programu komputerowego do
zarzadzania procesami biznesowymi lub w arkuszu kalkulacyjnym.

Do obliczen przyjeto najkrotszy czas wykonywania czynnosci, ktéry w przy-
padku ich realizacji przez osoby z mniejszym doswiadczeniem lub mniejsza wpra-
wa bytby dtuzszy. Nalezy ponadto podkresli¢, ze otrzymane dane dotycza tylko
badanego podmiotu.

Przy kalkulacji przyjeto, ze pracownik poswigca realizacji procesu 8 godzin
dziennie — nie uwzgledniono zadnych przerw (np. $niadaniowej, na konsultacje
z innym pracownikiem lub kierownikiem, urlopéw, nieobecnosci z powodu choroby
itp.). Zgodnie z zapisami kodeksu pracy w 2015 r. catkowity wymiar czasu pracy
wynosi 2016 godzin, czyli §rednio 168 godz. miesigcznie. Przeklada si¢ to na 252
(2016/8) dni pracy w roku. Analogiczne dane wykorzystano do obliczenia kosztu
wykonania procesu w kolejnym etapie. W trakcie symulacji zatozono liczbg powtd-
rzen procesu z 2014 r., czyli 3600 spraw.

Wykorzystujac modutl symulacji dostepny w programie ADONIS, ktéry
uwzglednia rézne warianty postgpowania, ustalono, ze $redni czas trwania jedne-
go przebiegu wynosi: 3 godziny 49 minuty 53 sekundy. Z zestawienia wynika, ze
niektore czynnosci moga wystapi¢ np. tylko 2 razy w skali 3600 spraw, a nawet
rzadziej.

Etap 5. Okreslenie kosztochlonnosci realizacji procesu
Na podstawie otrzymanych wynikow okresla si¢ faktyczna kosztochtonnos$¢ reali-
zacji procesu. Dokonujac proby uproszczenia przebiegu procesu przez ograniczenie
si¢ tylko do wariantow najbardziej prawdopodobnych?, przygotowano w arkuszu
kalkulacyjnym zestawienie tychze czynno$ci. Dodatkowo wykorzystang informa-
cja w tym etapie jest koszt wykonania czynnos$ci wyliczony na podstawie wynagro-
dzenia brutto wraz z kosztami pracodawcy dla 0sob wykonujacych dang czynnos¢.
Dysponujac danymi dla poszczegdlnych elementéw procesu orzeczenia, mozna
dokona¢ wyliczenia kosztu robocizny dla jednego przebiegu. W tym celu nalezy
wzig¢ pod uwage faktyczng liczbe wystapien wydzielonych zadan. Uwzgledniajac
* Na przyktad: w ocenie formalnej w 98% wniosek jest poprawny, a w 2% nie. W takiej sytuacji
uwzgledniono pierwsza Sciezke.
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19-procentowy narzut kosztow ogoélnych, otrzymuje si¢ roczny koszt realizacji pro-
cesu w powiecie krakowskim na poziomie: 502 926,06 zi. Dokonujac przeliczen
na liczbe wystapien procesu gtownego (3600), zauwaza sig, ze daje to sredni koszt
realizacji jednego procesu na poziomie 139,70 zt.

Na podstawie zebranych danych opracowano raport, ktory zaprezentowano dy-
rekcji Starostwa Powiatowego w Krakowie, a nastepnie na Konwencie Powiatow
Wojewoddztwa Matopolskiego.

4.5. Wskazowki stosowania rozwiazania

W wojewodztwie matopolskim funkcjonuja 22 powiaty. Przedstawiana procedura
postgpowania powinna uwzglednia¢ zréznicowanie czaso- i kosztochtonnosci reali-
zowanego procesu dla wszystkich powiatow. Dlatego proponuje sie, aby kazdy ze-
spot ds. orzekania o niepetnosprawnosci wypetnit samodzielnie opis procesu w for-
mie tabelarycznej, podajac nastgpujgce dane:

a) czas trwania poszczegolnych czynnosci,

b) prawdopodobienstwa wystapien wariantow,

c¢) wskazanie stanowisk wykonujacych dang czynnos¢,

d) koszt wynagrodzen wraz z kosztami pracodawcy dla kazdego stanowiska wy-
stepujacego w procesie.

Oprocz wymienionych danych powinna zosta¢ ustalona liczba powtoérzen ba-
danej procedury w danym roku, co umozliwi wykonanie szczegotowych analiz dla
kazdego powiatowego zespotu ds. orzekania o niepelnosprawnos$ci. Na podstawie
zebranych danych nalezy wyliczy¢ $rednig i przystgpi¢ do analiz rachunkowych.

Nalezy podkresli¢, ze doktadnosé¢ oceny czaso- i kosztochtonno$ci procesu jest
uzalezniona od wielu czynnikéw, do ktorych w szczegolnosci nalezy zaliczy¢:

1. Stopien odwzorowania w modelu rzeczywistego przebiegu procesu. Gdy
osoba dokonujgca modelowania nie jest bezposrednim wykonawcg analizowane-
go procesu, podstawowymi zroédlami informacji stajg si¢: dokumentacja, wywiady
z wykonawcami oraz obserwacja. Jezeli badany proces jest wieloetapowy i w do-
datku ma liczne alternatywy, wtedy konieczne stajg si¢ czgste spotkania zespotu
majace na celu identyfikacje i wyeliminowanie z modelu odchylen od przebiegu
rzeczywistego.

2. Dokladno$¢ ustalenia czasu trwania czynnosci. W prezentowanym przy-
ktadzie czasy zostaty ustalone z wykorzystaniem metody szacunkowej. W tym
miejscu nalezy podkresli¢ zwickszona trudno$¢ ustalania czasu realizacji czynno$ci
w przypadku prac biurowo-administracyjnych, w ktorych dodatkowo pojawiajg si¢
czynnosci zwigzane z obstuga klienta, w pordwnaniu z powtarzalnymi pracami pro-
dukcyjnymi. Dlatego tez przy pomiarze czasu konieczne staje si¢ rozwazenie stoso-
wania roznych metod w zaleznosci od specyfiki danej czynnosci.

3. Procentowe prawdopodobienstwo wystepowania alternatyw w procesie.
Dane tego typu mozna pozyska¢ z dokumentacji. W przypadku braku dostepu do
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niezbednych zestawien lub zbyt wysokiego kosztu ich przygotowania prawdopodo-
bienstwo powinno by¢ ustalane metoda szacunku ekspertow.

4. Ocena zaangazowania poszczegolnych wykonawcow w realizacj¢ procesu.
W badanym procesie czgs¢ czynnos$ci byta wykonywana przez wigcej niz jedne-
go pracownika. Wystepowaly rowniez takie czynnos$ci, ktore dopuszczaty wykony-
wanie ich zamiennie przez jednego lub drugiego. W takich przypadkach niezbgdne
okazywato si¢ przeliczenie kosztu roboczogodziny w zaleznosci od sytuacji. Brak
wskazania procentowego zaangazowania poszczegolnych pracownikow przy znacz-
nych réznicach w ich wynagrodzeniu, prowadzi do usredniania wyniku.

5. Ocena wykorzystania funduszu czasu pracy na rzeczywistg realizacje proce-
su. W przyktadzie zatozono wykorzystanie pelnych 8 godzin z kazdego dnia pracy
na realizacj¢ procesu. Jezeli zostang uwzglednione takie elementy, jak: przerwy na
potrzeby fizjologiczne, koniecznos$¢ konsultacji z innym pracownikiem, przerwy na
spotkanie z kierownikiem itp., koszt realizacji procesu wzro$nie’.

6. Uwzglednienie sktadnikow kosztow innych niz zwigzane z wynagrodzenia-
mi. W trakcie prowadzonych badan zarysowaty si¢ dwa sposoby wyznaczenia kosz-
tow innych. Pierwszy z nich polegal na identyfikacji najwazniejszych sktadnikow
tych kosztow i ich zsumowaniu. Drugi zaktadat dodanie do kosztoéw wynagrodzen
19-procentowego narzutu na koszty pozostate.

Otrzymane wyniki pozwalajg na rzeczywiste okreslenie kosztu wydania jed-
nego orzeczenia, ktore — o czym $wiadczy rys. 1 — w wojewddztwie matopolskim
ksztattuje si¢ migdzy 104 zt a 224 zt. Poprawne ustalenie czasochtonnosci staje si¢
podstawa do realnego ustalenia kosztow robocizny.

Nalezy pamigtac, ze opisywane postgpowanie zaktada oceng kosztow na podsta-
wie danych historycznych. Zatem, jak w kazdym tego typu badaniu, istnieje ryzyko
wystapienia zdarzen (np. zmiana przepisow prawa wpltywajaca istotnie na przebieg
procesu), ktore spowoduja, ze przygotowane na jego podstawie szacunki w sposob
istotny wptyna na doktadno$¢ prognoz na przysztos¢, np. na kolejny rok budzetowy.

5. Zakonczenie

Przedstawiony przyklad umozliwia okreslenie roznic w wykonywaniu zadan w jst,
a dzigki modelowi procesu — wskazanie na nieprawidlowosci zwigzane z realizacja
danych czynno$ci. Wzorcowy przebieg procesu daje sposobnos$¢ do przeprowadze-
nia porownan mi¢dzy organizacjami i podejmowaniem dziatan doskonalgcych, do-
tyczacych na przyktad skrdcenia czasu lub zmniejszenia kosztow wykonania zada-
nia. Dzigki cato$ciowemu ujeciu procesu, jego wyodrgbnieniu z innych zadan
wykonywanych przez pracownikéw modelowanie procesu pozwala na szersze spoj-
rzenie na poprawnos¢ wykonywanych czynnosci. Nalezy podkresli¢, ze przeprowa-

> W ustaleniu normy czasu pracy mozna wyodrebni¢: czas przygotowawczo-zakoniczeniowy, czas

wykonania, czas organizacyjny, czas obstugi technicznej stanowiska pracy, czas na odpoczynek i po-
trzeby fizjologiczne.
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dzone badania dotyczg tylko jednego procesu. Natomiast o skali zagadnienia mode-
lowania proceséw $wiadczy $rednia liczba zadan wynikajacych z przepisow prawa
(bez procesow pomocniczych) w urzedzie miasta, wynoszaca 316 [Nowy para-
dygmat... 2012, s. 115].

Ograniczeniem przeprowadzonych badan jest bazowanie tylko na danych jednej
organizacji. Mimo ze raport spotkat si¢ z pozytywng opinig na Konwencie Powia-
tow Wojewodztwa Malopolskiego, autorzy sg przekonani, ze jeszcze dokladniejsze
wyniki powinno si¢ uzyskaé¢ po uzupetnieniu danych liczbowych ze wszystkich
powiatow.

Prezentowana w niniejszym opracowaniu proba wykorzystania modelowania
procesow jako podstawy standaryzacji kosztow wydawania orzeczen o niepetno-
sprawnosci daje asumpt do rozszerzenia zakresu badan takze na inne zadania zle-
cone.
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