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DYLEMATY ZMIAN W PROCESIE ZARZADZANIA W JST

Wprowadzenie

W przeddzien znaczacych negatywnych zmian gospodarczych nalezy si¢ takze za-
stanowic. jak powinny zachowywaé si¢ w takich sytuacjach jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Cykliczno$¢ koniunktury gospodarczej powoduje, iz nic tylko sektor rzadowy
musi przystosowywac si¢ do jego warunkow, ale takze jednostki samorzadu terytorialne-
g0 powinny prowadzié polityk¢ monitoringu i elastycznego dostosowywania si¢ do czgsto
gwaltownych zmian rynkowych. W zwigzku z tym wydaje si¢ celowe takic przystosowa-
nie struktur jednostek samorzadu terytorialnego, aby mozliwe bylo wprowadzenie zmian
w procesie zarzadzania wraz z wykorzystaniem specjalistycznego instrumentarium w tym
zakresie, ktore nie w czasie sytuacji kryzysowych, ale na dlugo przed umozliwiaja dosto-
sowywanic jednostek samorzadu do nowych, czgsto krytycznych warunkéw funkcjonowa-
nia.

Idea innego podejscia do procesu zarzadzania, a w szczegblnosci planowania (w tym
clementow budzetowania zadaniowego), a tym samym alokowania srodkéw publicznych,
nie jest popularna w scktorze publicznym. Obicktywizm w wyborze kierunkow zastoso-
wania zasobodw publicznych przeszkadza niestety w pierwszej kolejnoscei tym politykom.
ktorzy nie rozumiejg i nic utozsamiaja si¢ z celami publicznymi, dla ktérych funkcjonuje
caly scktor finansow publicznych. Jednoczesnie nalezy wystrzegaé si¢ wdrazania nowych
rozwigzan zarzadczych i planistycznych, po ktérych oczekuje si¢ natychmiastowych efek-
tow. Jest to zdanicm autora bledny kierunek angazujacy znaczace srodki publiczne i przy
minimalnej pewnosci o potencjalnych efektach. Prezentacja skutecznej i efektywnej $ciezki
zmian w procesic zarzadzania i wprowadzania nowoczesnych narz¢dzi planowania budze-
towego, W tym czg¢sto rozumianego jako budzet zadaniowy, jest podstawowym celem ni-
nigjszego opracowania,

Konieczno$é zmian w procesie zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego

Kilkunastoletnia praktyka funkcjonowania sekiora publicznego nic wypracowala
mechanizmoéw weryfikacji decyzji podejmowanych w zakresic wykonywania zadan pub-
licznych oprécz zapisdw ustawowych, wskazujacych koniecznosé dokonywania wydatkow:
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1) w sposob celowy i oszczgdny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow
z danych nakladéw; 2) w sposob umozliwiajacy terminowa realizacjg zadan: 3) w wysoko-
Sci i terminach wynikajacych z wezesniej zaciggnigtych zobowiazan'. Jesli ocena celowo-
sci, oszczgdnosci i uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadéw nieweryfikowana
jest przez odpowiednie instrumentarium analityczno-kontrolne, to s one w zasadzie nic
nieznaczacymi zapisami niewymuszajacymi zastosowania okreslonego instrumentarium.
Oczywiscic nie mozna tu zapomina¢ o probie zmian dokonywanych na szczeblu rzadowym
(budzet zadaniowy), ale na ctapic. kiedy wystgpuja problemy z hamowaniem zapgdow po-
litykow przed bezmysinym wydatkowaniem srodkéw publicznych, wydaje sig, ze to proces
dlugotrwaty i malo skuteczny.

Scenariusz zmian w procesie planowania i budzetowania w jednostkach samorzadu
terytorialnego moze przebiegac w trzech kicrunkach osiggnigcia sytuacji pozadanej, czyli
takiej, ktora w sposéb istotny zmieni podejscie do procesu podejmowania decyzji i procesu
planowania w jednostkach samorzadu terytorialnego™:

1. Zmiana systemu zarzadzania. w tym i metod planowania budzetowego oraz wyko-
rzystywania instrumentarium w tym zakresie, wynikajaca z obligatoryjnic wpro-
wadzonych przepisow prawa.

2. Gruntowna i natychmiastowa zmiana systemu planowania i tym samym i zarza-
dzania dokonywana z wlasngj inicjatywy jednostki samorzadu terytorialnego.

3. Stopniowe, czyli ewolucyjne osiagnigcie zaawansowanego poziomu zarzadzania
jednostka samorzadu terytorialnego, w ktorym etap planowania lub tez budzeto-
wania zadaniowego jest kluczowy zaréwno z punktu widzenia dtugo-, jak i krotko-
okresowego.

Picrwsze rozwiazanic polega na narzuceniu jednostkom samorzadu terytorialnego.
poprzez zastosowanie narz¢dzi prawnych i administracyjnych. pozadanego sposobu poste-
powania w zakresie wyboru kicrunkéw angazowania srodkow publicznych i dostarczania
dobr i ustug publicznych. Stworzenic takiego systemu wymaga gruntownej przebudowy
zasad 1 clementow funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych, takich jak: for-
my organizacyjno-prawne, zasady ewidencji i sprawozdawczosci, system klasyfikacji bud-
zetowej, zasady odpowiedzialnosci z tytulu naruszenia dyscypliny finansdéw publicznych,
zasady ingerencji organdw nadzoru w sfer¢ skutecznosei i efektywnosci wykonywanych
zadan publicznych. Biorac pod uwage doswiadczenia legislacyjne dotyczace sektora finan-
sow publicznych, stworzenie tak szczelnego i zamknigtego systemu dokonywania wyborow
w zakresic zastosowania srodkéw publicznych jest w obecnym uktadzie niemozliwe.

Podstawowym problemem i jednoczesnie pytanicm w takim scenariuszu zmian jest:
jak dalcko ma siggaé ingerencja podmiotow zewngtrznych w procesy integrujace system

! Art. 35 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, (DzU nr 249, poz. 2104).
3 Zob. M. Dylewski: Planowanie bud:etowe w podsektorze samorzqdowym. Uwarunkowania, proce-
dury, modele. Difin. Warszawa 2007, s. 282,
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zarzadzania w jednostce samorzadu terytorialnego? Ograniczenie samodziclnosci w po-
dejmowaniu decyzji dotyczacych wyboru spraw, ktére chee realizowaé samorzad wydaje
si¢ najtrudnicjszym clementem w takim modelu oraz wybor podstawy odniesienia do ocen.
Problemem jest takze ocena potrzeb zmian funkcjonujacego systemu, ktéry bez zmian le-
gislacyjnych nie moze automatycznic ewoluowaé odpowiednio do zmian w otoczeniu we-
wnetrznym, jak i zewngtrznym.

Druga $ciczka scenariusza wprowadzania zmian w zakresie zmian metod zarzadza-
nia w jednostce samorzadu terytoriainego to wewngtrzna inicjatywa jednostki samorzadu
w zmianie metod zarzadzania i planowania zadan, a tym samym innego podejscia w za-
kresic alokowania srodkow publicznych. Polega na kompleksowej, gruntownej i natych-
miastowej zmianic metod zarzadzania, w tym i planowania budZzetowego i budzetowania,
i odejsciu od tradycyjnych metod. wynikiem czego jest oczekiwana duza zmiana jakosciowa
w zakresic metod i sposobow zarzadzania jednostkq samorzadu terytoriainego. Motywy ta-
kiego post¢powania moga by¢ dwa. Pierwszy, to przeswiadezenie o koniecznosci efektyw-
niejszego i skuteczniejszego wykonywania zadan publicznych. czego nie da si¢ zrealizowaé
bez gruntownych i fundamentalnych zmian w funkcjonowaniu danej jednostki samorzadu
terytorialnego oraz oczekiwanie jak najszybszych rezultatow takich zmian (takze w ujgciu
politycznego sukcesu). Drugi. to moda i efekty promocyjne wynikajace z zastosowania no-
woczesnych metod planowania i zarzadzania. Dana jednostka samorzadu. decydujac si¢ na
zmiany, wyprzedza inne i idzie z duchem czasu, jest nowoczesna.

Biorac pod uwagg picrwszy motyw, jest to swego rodzaju rewolucja dla struktur jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Im bardziej jest ona rozbudowana. tym trudniej takic
zmiany przeprowadzié¢ bez dotkliwych dla pracownikéw skutkow. Poza tym burzony jest
dotychczasowy uklad kompetencji i odpowiedzialnosci, ktorego cechy sprowadzaly si¢ do
administrowania, a nic zarzadzania. Nowoczesne metody zarzadzania, wkomponowane
w system zarzadzania, zakladaja przesunigcic $rodka cigzkosci na decyzyjnosc¢ i odpowie-
dzialnosé¢, co oznacza w praktyce nie tylko wigkszy zakres obowigzkéw w zakresie realiza-
cji zadan, ale takze odpowiedni do tego precyzyjny zakres odpowiedzialnosci. Wdrozenie
zmian w tym zakresie wymaga pelnej determinacji i zaangazowania przede wszystkim
najwazniejszych organéw decyzyjnych jednostek samorzadu terytorialnego. czyli organu
stanowigcego i wykonawczego z pelnym poparciem i rozumieniem idei zmian. Ta determi-
nacja musi by¢ polaczona z konsckwencjg wdrazania nowych rozwiazan w uj¢ciu podmio-
towym, przedmiotowym, przestrzennym i oczywiscic czasowym. Jesli nie jest to system
wewngtrznie zintegrowany, zakladajacy wykluczenia i uznaniowosé w zakresie zastosowa-
nia nowych metod zarzadzania, to impet i determinacja wdrazania spada.

Determinacja i konsckwencja we wprowadzaniu zmian w systemic zarzadzania,
a w szczegolnosci planowania budzetowego, jak pokazuja do$wiadczenia z zastosowania
zaawansowanych metod planowania i racjonalizowania wydatkéw publicznych (budzet
zadaniowy) w scktorze samorzadowym. ale teZ i rzadowym, jest niczbgdnym elementem
i przestanka w podjeciu decyzji o kompleksowej zmianice systemu zarzadzania jednostki
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samorzadu terytoriainego zc wzgledu na mozliwos¢ i zagroZenic wystapicnia zjawisk ne-
gatywnych, takich jak*

~ opdr pracownikéw we wprowadzaniu w zycie nowych koncepcji zarzadzania ze
wzgledu na naruszenie intereséw pracownikow,

- wymagania w zakresic ciqglego doskonalenia i ksztalcenia (wzrost wymagar co do
kwalifikacji i kompetencji pracownikéw).

- wysokie nakiady finansowe na nowoczesng technologie, ksztalcenie i szkolenie
pracownikow bez pewnosci poprawy skutecznosci dziatan po etapic wdrozenia,

- korzysci rozlozone na okres wielu lat, bez wyraznych rozwiazan gwarantujacych
sukces wyborczy przestaja by¢ w kregu zainteresowania organéw i politykow sa-
morzadowych.

- zbyt krotki okres wdrazania nowych rozwiazan powodujacy brak widocznych ko-
rzysci i spadek zaintercsowania w konseckwentnym ich kontynuowaniu,

- brak lideréw zmian lub niccheé pracownikéw do kreatywnosei ze wzglgdu na ko-
niecznos$¢ przejmowania indywidualnej odpowiedzialnosci za realizowane zada-
nia*.

Przy zachowaniu pelnej determinacji, o ktorej mowa wyzej, uwzgledniajacej moz-
liwodé wystapienia zjawisk niesprzyjajacych skutecznemu wdrazaniu nowych rozwiazan,
korzysci, jakic wynikaja z zastosowania zaawansowanych metod planowania i zarzadza-
nia. kicrowane s bezposrednio do spofeczenstwa. Lepsza alokacja srodkow publicznych,
skuteczniejsze egzekwowanie dochodow, jasne zasady pomocy podmiotom indywidualnym
(osobom fizycznym) i pozostatym sg podstawowym celem wprowadzanych zmian. Jednak-
zc korzysci te majg charakter zbiorowy, odrézniajac je w sposéb znaczacy od celow zmian
w podmiotach sektora komercyjnego, gdzic podobne metody, przede wszystkim budzcto-
wania, takze sa wdrazane i zwykle z duzym powodzeniem i efektem. Podstawowa rézni-
ca wystepuje wiasnie w korzysciach. Dla pracownikow (urzednikow) najezescicj oznacza
wzrost zakresu obowigzkow i odpowiedzialnosei, konieczno$¢ podnoszenia kwalifikacji
bez znaczacych cfektow i korzysei indywidualnych.

Propagatorzy zmian sami nic s3 do konca §wiadomi, ze zaawansowane metody zarza-
dzania i planowania budzetowego sg systemami finansowo zamknigtymi. w ktdrych nie do-
puszcza si¢ mozliwosci rozpoczynania zadan lub ich zmian bez przejscia procedury analiz
i weryfikacji i okreslenia realnych Zrodet ich finansowania nie tylko w okresie biezacym,
ale w calym okresie jego wykonywania.

} Finanse publiczne | prawo finansowe. Red. C. Kosikowski, E. Ruskowski. Dom Wydawniczy ABC,
Warszawa 2003, s. 685. Zob. takze J. Diamond: From Program to Performance Budgeting: The Challenge
Jor Emerging Murker Economies. International Monetary Found 2003.

4 Por. DK. Carr. K.J. Hard. W.J. Trahant: Zarzyd=anie procesem zmian. Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1998, s. 138-140 oraz Z. Mikolajczyk: Techniki organizatorskie w rozwigzywaniu problemow
zarzqd=ania. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 119-123.
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Jednostka samorzadu terytorialnego jako instytucja uczaca si¢

Scenariusz zmian w jednostce samorzadu terytorialnego jako organizacji uczacej sig
i stopniowo wprowadzajacej nowoczesne rozwiazania zarzadceze jest $ciezka postgpowania,
ktora w sposdb ewolucyjny. stopniowo przygotowuje jednostk¢ samorzadu do ewentual-
nego wdrozenia zaawansowanych metod zarzadzania, w tym w szczegolnosei planowania
i budzetowania. Problem jednak nic lezy w chgciach i uzasadnieniu koniecznosci zmian,
ale w przystosowaniu struktur jednostek samorzadu terytorialnego do gruntownych zmian
i postaw w procesic zarzadezym. Z tego tez powodu przed polskim podscktorem samo-
rzadowym stoi raczej inne wyzwanic: aby stopniowo dostosowywaé struktury i sposoby
zarzadzania do wymogdéw poprawy skutecznosci i efektywnosdci zaangazowania srodkow
publicznych tak, aby ustawowe zapisy dotyczace uzyskiwania najlepszych efcktow z da-
nych naktadow mogtly by¢ realizowane w praktyce. To wymaga zmian z podejécia admini-
stratora na menedzerskie.

Stopniowanie zmian w procesic doskonalenia metod zarzadzania wydaje si¢ tq meto-
dg. ktéra moze, nie w krotkim okresie czasu. ale w perspektywie wieloletniej, da¢ szanse
poprawy skutecznosci angazowania srodkow publicznych oraz stopniowa eliminacjg czyn-
nika uznaniowosci w procesic podejmowania decyzji. Chodzi tu o wszystkic te decyzje,
ktére w horyzoncic krotkiego okresu czasu wydaja si¢ zasadne i w pelni efcktywne. Roz-
szerzajgc horyzont czasu i czynniki posrednio wplywajace i skutkujace na dana decyzje,
moze si¢ okazac, ze bilans kosztoéw i korzysci jest zupetnie odwrotny. Przyjmujac zalozenie,
ze istnicjacy obecnie brak przygotowania struktur jednostek samorzadu terytorialnego do
gi¢bokich jakosciowych zmian w sposobic zarzadzania, w tym i planowania. jest podsta-
wowg baricrg ograniczajaca. nalezy w pierwszej kolejnosci zmieni¢ calg kulture organiza-
cyjna z modelu administracyjnego, zarzadzanego dyrektywnie, na model oddolny, z me-
nedzerskim podejéciem do rozwiagzywania problemow i podcjmowania decyzji. Jesli nowe
narze¢dzie, jakim ma by¢ budzet zadaniowy, ma by¢ z powodzeniem wdrazane, to nalezy
pamigtaé, ze jego cechy charakterystyczna jest oddolno$é proceséw planowania, zgodnych
z przyjetymi celami ogélnymi i strategicznymi. Poza tym jest to stopniowe przygotowywa-
nie cafej struktury organizacyjnej jednostki samorzadu terytorialnego do mozliwosci pod-
jecia decyzji o przejéciu na wyzszy poziom zarzadzania, w ktorym planowanie budzetowe
i budzetowanic jest podstawowym filarem i punktem wyjscia w procesic realizacji zadan
publicznych.

Wprowadzanic rozwigzan zaawansowanych bez przcorientowania i przebudowania
struktur wraz z doborem odpowicdnich kadr menedzerskich zwykle prowadzi do marno-
trawstwa $rodkéw publicznych i zawodnosei przyjetego rozwigzania w praktyce. Poszeze-
golne ctapy w modelu stopniowych zmian w procesic zarzadzania mozna zidentyfikowaé
w spos6b nast¢pujacy”™:

 Por. takze M. Dylewski: Planowanie budzetowe w podsektorze samorzqdowym. Uwarunkowania,
procedury. modele. Difin. Warszawa 2007, 5. 291-297.
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1. Formalizacja i standaryzacja procesu planowania budzetowego bedacego filarem
procesu zarzadzania w jednostce samorzadu terytorialnego. Nalezy podkresli¢, ze
termin: budzet zadaniowy, jezeli jest lansowany, zwigzany jest przede wszystkim
Z innym sposobem zarzadzania zadaniami publicznymi.

. Parametryzacja proceséw zarzadczych. Parametryzacja procesu zarzadczego
w tym rozumieniu bedzie polegata na zmianie sposobu okreslania kwot na po-
szczegdlne zadania lub budzetéw (plandw finansowych) poszezegolnych jednostek
z historycznego (w stopniu mozliwym) na parametryczny.

3. Kreowanic lideréw zmian. Stopien powagi zmian jest zazwyczaj mierzony wedhug
tego, jak zmiany sa postrzegane przez pracownikow, ktdrych bezposrednio dotycza
oraz jak oni na nic reaguja. To. co dla jednych bgdzie zmianami powaznymi, przez
innych moze by¢ traktowane jako nicistotne®.

4. Wprowadzenie instrumentarium analityczno-kontrolnego. Mctody analizy cko-
nomiczngj i finansowe]j, analiza kosztow i korzyéci — to z jednej strony clementy
determinujace proces i kryteria podejmowania decyzji o realizowanych zadaniach
i priorytetach, a z drugicj stuza jako micrniki oceny wykonywanych zadan.

5. Funkcjonalne zmiany organizacyjne. Podstawa budowy systemu organizacyjnego
sg petnione funkeje, ktdre pozwalaja na koncentracje zasobéw rzeczowych, finan-
sowych i kadrowych z punktu widzenia ich zastosowania oraz zarzadzania. Struk-
tura z rozproszonej przeksztatca si¢ w skupiona wokot zarzadzajacych odpowied-
nimi funkcjonalnymi pionami.

6. Integrowanie 1 bilansowanic zasobow. Uklad funkcjonalny zarzadzania jednostka
samorzgdu terytorialnego pozwala na weryfikacje i oceng niezb¢dnych zasobow
potrzebnych do realizacji zadan. Wykorzystywanic poziomych powigzaf pozwa-
la na lepsze angazowanic Srodkow i zasoboéw jednostki samorzadu terytorialnego.
W takim ukladzie i na tym etapie kazde nowe zadanie rozpatrywanc jest z punk-
tu angazowania juz istnicjacych zasobdéw, a nie budowy nowych struktur. Mamy
do czynienia w takim przypadku ze strukturg uczaca si¢ i zarzadzaniem ciggly-
mi zmianami, ale z punktu widzenia koniecznos$ci dostosowywania si¢ do zmian

o

W otoczeniu wewngtrznym i zewngtrznym.

7. Wprowadzenic zaawansowanego systemu budzetowania. W zaleznosci od dojrza-
fosci organizacyjnej jednostki samorzadu terytorialnego wydaje si¢. ze najlepsze
efekty z wdrozenia nowoczesnych metod planowania i budzetowania mozna osigg-
nac dopiero po zakonczeniu zmian, ktére powoduja. ze czynnik ludzki jest dojrza-
ty do przejecia odpowiedzialnosei i kreatywnosci w procesic wyboru, planowania
i wykonywania zadan, projektdw, programow i celow ogolnych jednostki samorza-
du terytorialnego.

¢ Por. D.K. Carr, K.J. Hard, W.J. Trahant: Zarzqd=anie procesem zmian. Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1998, s, 71.
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Podsumowanie

Biorac pod uwagg powyzsze rozwazania w zakresie scenariusza zmian metod zarza-
dzania w jednostkach samorzadu terytorialnego, nicodzowne jest znaczace podniesienic
skutecznosci realizacji zadan publicznych. Aby to osiagnaé i w stopniu lepszym by¢ przy-
gotowanym na zmiany w otoczeniu, szczegdlnie te w nastgpstwie negatywnych zjawisk
gospodarczych i kryzysow, jednostki samorzadu terytorialnego musza powoli stawaé si¢
instytucjami clastycznymi i szybko dostosowujacymi si¢ do zmieniajacych sig potrzeb spo-
tecznych. Same pozytywne zmiany sg juz gwarancjq stopniowego podnoszenia skuteczno-
sci realizacji zadan.

Znaczyca baricra w procesic zmian w metodach zarzadzania jest obecny system spra-
wowania wladzy oraz jednoroczny cykl budzetowy. W takich warunkach bardzo trudno
wdraza si¢ metody podejmowania decyzji zorientowanych na efektywnosé i dtuzszy hory-
zont czasowy. W takich warunkach narzucanic poprzez okreslone regulacje okreslonych
systemow podejmowania decyzji wykorzystujacych nowoczesne metody zarzadzania i tak-
ze budzctowania moze by¢ istotnym wsparcicm procesu poprawy efektywnosci realizacji
zadan publicznych.

DILEMMAS OF CHANGES IN THE MANAGEMENT PROCESS
IN LOCAL GOVERNMENT

Summary

Cyclicity of the business conditions can to cause in the foreseeable future, that public sec-
tor, in this also the municipal subsection must adapt himself for changes in the environment. Local
government units of the territorial autonomy should lead the monitoring policy and elastic adapting
themselves to often impetuous the change market. In the article one moved the problem of the adap-
tation of structures of local government units, so that be possible the introduction of changes in the
management process along with an utilization of the specialistic instrumentarium in this range which
not only during crisis situations, but for long before make possible adapting of local government to
new, often critical circumstances of their activity.



