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ZARZADZANIE W JEDNOSTKACH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO
—REALNE PODEJSCIE CZY POZOROWANE DZIALANIA

Streszczenie

Zarzadzanie jest podstawa do sprawnego funkcjonowania kazdej organizacji, row-
niez jednostki samorzadu terytorialnego. Specyfika zarzadzania w sektorze publicz-
nym wiaze si¢ ze zroznicowaniem tego typu organizacji ze wzgledu na motyw podje-
cia zorganizowanego dziatania w interesie publicznym. Do najistotniejszych elementow
zarzadzania zalicza si¢: dziatania, zasoby oraz sposob osiggania celéw. Elementy te sg
wykorzystywane w poszczegélnych modelach zarzadzania. Wér6d modeli zarzadzania
jednostkami samorzadu terytorialnego wyrdznia si¢ m.in. model administrowania pu-
blicznego, model nowego zarzadzania publicznego, model zarzadzania relacjami w or-
ganizacjach publicznych, model wspotrzadzenia publicznego, model nowej stuzby pu-
bliczne;j.

Stowa kluczowe: sektor publiczny, jednostki samorzadu terytorialnego, zarzadzanie

Wprowadzenie

Nowe podejscie do zarzadzania w sektorze publicznym juz od paru lat
stanowi obszar badawczy zarowno dla wielu naukowcow, jak takze praktykow
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cin.pl.



94 Malgorzata Gorzalczynska-Koczkodaj, Rafal Koczkodaj

zajmujacych si¢ na co dzien tymi zagadnieniami. Od sprawnego zarzadzania za-
lezy bowiem nie tylko odpowiedni rozw6j danej jednostki samorzadu terytorial-
nego, ale takze sprawnosc¢ i efektywnos¢ dzialania jej organdw i aparatu biuro-
kratycznego, co nie pozostaje bez znaczenia dla mieszkancoéw. Celem artykutu
jest przedstawienie istoty zarzadzania w sektorze publicznym, wraz ze wskaza-
niem wybranych modeli wykorzystywanych do tego procesu. Podjeto rowniez
probe oceny procesu zarzadzania na szczeblu samorzagdowym ze wskazaniem
barier, ktore mu towarzysza. Bardzo istotne jest bowiem realne podejscie do pro-
cesu zarzagdzania z uwzglednieniem wszystkich jego istotnych etapow, a nie po-
dejmowanie pozorowanych dziatan, ktore nie zapewniaja odpowiedniego efektu,
a moga jedynie prowadzi¢ do sytuacji niepozadanych.

1. Istota zarzadzania w sektorze publicznym

W ujeciu klasycznym zarzadzanie' rozumie¢ nalezy jako proces: planowa-
nia, organizowania, przewodzenia i kontrolowania dziatalnosci cztonkéw orga-
nizacji oraz wykorzystania wszystkich jej zasobow do osiagniecia ustalonych
celow. Bardzo istotne jest ustalanie celow i powodowanie, aby zostaty one osia-
gnigte przez wykorzystanie wszystkich zasobow i przez oddzialywanie kadry
kierowniczej na wszystkich pracownikow. Zarzadzanie jest podstawa sprawnego
funkcjonowania kazdej organizacji. Jest ono czgsto utozsamiane z pojgciem ,,kie-
rowanie”. Jednakze réznica pomigdzy tymi dwoma okresleniami polega na tym,
ze zarzadzanie odnosi si¢ do wszystkich zasobow organizacji, natomiast kiero-
wanie jest to oddziatywanie na ludzi. W celu sprawnego i efektywnego wykorzy-
stywania zasobow oraz maksymalizacji uzytecznos$ci publicznej w jednostkach
samorzadu terytorialnego nalezy zarzadzaé, a nie tylko kierowaé dostepnymi
zasobami.

Konieczno$¢ wyodrebnienia zarzadzania publicznego wynika ze zréznico-
wania organizacji ze wzgledu na motyw podjecia zorganizowanego dziatania.
Organizacje publiczne podejmujg bowiem dzialania w interesie publicznym i urze-
czywistniaja swoje glowne cele przez takie oddziatywanie na inne organizacje
lub na niezinstytucjonalizowanych uczestnikow zycia spoteczno-gospodarczego,

! Szerzej na temat zarzadzania w: E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie teryto-
rialnym, Wyd. Difin, Warszawa 2012.
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aby podejmowali dziatania umozliwiajace realizacj¢ zarowno ich wiasnych ce-
16w, jak i celow organizacji, ktorych wptywowi sg poddawani?.

Oczywiscie w zarzadzaniu publicznym znajdujg zastosowanie zasady i pra-
widlowosci zarzadzania ogodlnego. Odnoszenie ich do organizacji publicznych
wymaga jednakze bezwzglednego uwzglednienia ich specyfiki.

Za najistotniejsza tre$¢ funkcji planowania w sektorze publicznym uzna-
je sie formutowanie celéw organizacji, okreslanie sposobdw ich osiagania oraz
niezbednych do tego zasobow. Decydujace znaczenie posiada tutaj dostep do in-
formacji oraz umiejetnos$¢ ich przetwarzania na decyzje, ktorych rezultatem jest
wzorzec dziatania organizacji w okreslonym przedziale czasu, czyli plan na dany
okres. Z tego powodu funkcja ta nazywana jest takze planowaniem i podejmo-
waniem decyzji. Realizacja tej funkcji polega na podejmowaniu przez zarzadza-
jacego, pozostajacego w okreslonych relacjach z otoczeniem i sama organizacja,
czynnosci i decyzji planistycznych, dotyczacych ustalania celéw organizacji oraz
wielkosci 1 rodzaju potrzebnych zasobow ludzkich, finansowych, rzeczowych
i organizacyjnych, czyli wyboru trybu dziatania®. Podstawowym instrumentem
do realizacji tej funkcji w sektorze publicznym jest strategia wraz ze strategiami
sektorowymi, wieloletnia prognoza finansowa oraz roczne budzety. Sg to podsta-
wowe dokumenty planistyczne, w ktoérych umieszcza si¢ okreslone do realizacji
zadania, w okreslonym czasie, i ktére to wyznaczajg plan dziatan na najblizszy
rok badz nawet perspektywe dtugookresows. Dodatkowo nalezy nadmienié, ze
sam ustawodawca nakazal wszystkim jednostkom samorzadu terytorialnego,
w przepisach ustawy o finansach publicznych, sporzadzanie wieloletniej progno-
zy finansowej, w ktorej, w perspektywie wieloletniej, projektowane sa dochody
oraz wydatki budzetowe, jak rowniez przedsigwziecia inwestycyjne. Takie wy-
mogi ustawowe wymuszaja na sektorze publicznym odejscie od tradycyjnego
pojmowania budzetu na rzecz ujgcia wieloletniego (zaktadajac oczywiscie, ze po-
szczegblne dokumenty sg sporzadzane w sposob rzetelny i prawidlowy). Jednakze
nawet najlepsze uregulowania prawne nie beda skuteczne i pomocne, gdy zadania
zostang zle zaplanowane, a cele niewtasciwie sformutowane, co niestety jest do-
sy¢ czgsto spotykang praktyka, uniemozliwiaja rozwoj danej jednostki i moga
doprowadzi¢ do dezinformacji oraz utraty efektow pracy juz poczynione;.

Na proces organizowania sktada si¢ grupowanie dziatan i zasobow zmie-
rzajacych do ustalania (lub modyfikowania) zbioru stosunkow organizacyjnych,

2 B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Wyd. Placet,
Warszawa 2004, s. 51.
3 Tamze, s. 61.
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okreslajacych pozycje i role poszczegdlnych sktadnikow organizacji oraz proce-
dury petnienia tych rol, a takze sie¢ kanatow komunikacji. Przyktady grupowania
dziatan i zasobow to projektowanie stanowisk pracy, podziat na poszczegolne ko-
morki organizacyjne czy tez zakres kontroli. Innym przyktadem realizacji funk-
cji organizowania sg zmiany struktur organizacji publicznych, dostosowujace je
do realizacji redefiniowanych celow. Realizacja tej ogolnej funkcji zarzadzania
ma szczegolne ograniczenia, ktére tworzy system prawny panstwa. Waznym jed-
nak czynnikiem jest preferowanie pasywnych lub aktywnych form zarzadzania
organizacjami publicznymi®. Jednostki samorzadu terytorialnego nie sg struktu-
rami sztywnymi, dlatego powinny w miar¢ elastycznie reagowac na wszelkiego
rodzaju zmiany zachodzace zardéwno w ich otoczeniu wewnetrznym, jak 1 ze-
wnetrznym, azeby jak najskuteczniej realizowaé natozone na nie zadania.

Kolejna funkcja zarzadzania — motywowanie (kierowanie ludzmi) najogol-
niej biorgc polega na pobudzaniu czlonkdéw organizacji do dziatania ukierunko-
wanego na osigganie celow organizacji, przy czym wykorzystywane sa w tym
procesie kanaty komunikacyjne uksztattowane przez stosunki organizacyjne.
Poniewaz cele organizacji mozliwe sg do urzeczywistnienia w przypadku wspot-
dziatania ludzi zatrudnionych w r6znych komoérkach organizacyjnych, motywo-
wanie mozna réwniez zdefiniowac jako dzialania majace na celu sprawienie, by
cztonkowie organizacji wspotpracowali dla jej dobra. W procesie motywowania
stosuje si¢ wyspecjalizowane techniki 1 procedury, np. procedury kadrowo-pta-
cowe, dotyczace oceny i samooceny jednostek, grup pracowniczych i komorek
organizacyjnych; procedury obsadzania stanowisk kierowniczych i awansowania
pracownikow, techniki identyfikacji i rozwigzywania konfliktow. Motywowanie
w organizacjach publicznych powinno zasadza¢ si¢ na systemie wartosci cha-
rakteryzujacym sfere publiczng. Nie mozna zatem w mechaniczny sposéb wy-
korzystywac sposobow i instrumentéw stosowanych w sektorze komercyjnym.
Funkcja motywowania uwazana jest za najwazniejszg funkcje¢ zarzadzania® row-
niez jezeli chodzi o sektor publiczny.

Kontrolowanie natomiast, jako ostatnia funkcja zarzadzania, obejmuje
stwierdzanie stanow rzeczywistych i porownywanie ich z podstawg odniesienia,
ktorag stanowia przyjete stany wzorcowe, w celu ustalenia odchylen i formutowa-
nia zalecen, a nast¢pnie podejmowania dziatan kierowniczych zmierzajacych do
korekty odchylen od ustalonych wzorcow. Funkcja kontrolowania jest zwrotnie
sprzezona z pozostatymi funkcjami zarzadzania. Polega na pozyskiwaniu przez

4 Tamze, s. 62.

5 Tamze.
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zarzagdzajgcego kontrolnych informacji sytuacyjnych o rzeczywistym przebiegu
procesu wytwarzania towaréow lub ustug, na poréwnywaniu ich z celami organi-
zacji, a nastgpnie formutowaniu zalecen o charakterze motywacyjnym, organiza-
torskim i planistycznym oraz wprowadzaniu niezb¢dnych korekt. Wspotczesnie
kontrolowanie ewoluuje w kierunku kontroli zarzadczej, w tym m.in. zarza-
dzania jako$cig i wydajnoscig oraz zarzadzania systemami informacyjnymi.
Kontrolowanie w organizacjach publicznych ma swojg specyfike. Przejawia si¢
ona nie tylko w politycznej kontroli, ale m.in. kontroli obywatelskiej i finanso-
wym oraz operacyjnym audycie wewnetrznym®. Najistotniejsze znaczenie ma
jednakze obecnie kontrola zarzadcza, ktora musi by¢ obligatoryjnie przeprowa-
dzana w jednostkach sektora finansow publicznych, zgodnie z przepisami ustawy
o finansach publicznych. Obejmuje ona swym zakresem praktycznie wszystkie
procesy wystepujace w jednostce, a jej prawidtowe wdrozenie i biezace wykorzy-
stywanie stanowi gwarancje prawidtowego funkcjonowania danego podmiotu’.
Zmiany w podejsciu do zarzadzania w administracji publicznej zaobserwo-
waé¢ mozna od momentu pojawienia si¢ nowej koncepcji zarzadzania publicznego
wyznaczajacej obszar, ktéry w sposob szczegdlny powinien podlegac istotnym
zmianom. Zmiany te nie dotyczyly i nie dotycza jedynie gospodarowania srodka-
mi publicznymi czy zwigkszenia jego sprawnos$ci. Stwierdzajac za M. Bielskim,
ktory wyrdznit podejscie celowosciowe oraz systemowe w odniesieniu do spraw-
nosci dziatania, administracj¢ publiczng mozna ocenia¢ w kategorii stopnia osig-
gania celow oraz odpowiedniej alokacji zasobow. Stopien osiggania celow jest
zazwyczaj mierzony za pomocag zestawu miernikow, ktore sa opracowywane
na potrzeby tej oceny. Przyktady stosowania réoznych miernikéw oceny spraw-
nos$ci zarzadzania mozna zauwazy¢ w koncepcji budzetow zadaniowych, kto-
rych sporzadzanie nie jest wprawdzie obligatoryjne w sektorze samorzadowym
(w przeciwienstwie do sektora rzadowego), jednakze wiele samorzadow zaczeto
je sporzadzaé, widzac wymierne efekty z nich wynikajace. Pojawienie si¢ budze-
towania zadaniowego stanowi jednakze jedynie element cato§ciowego spojrze-
nia na reform¢ w administracji publicznej. Jak twierdzi. T. Lubinska®, reforma
finanséw publicznych polegajaca na wdrozeniu budzetu zadaniowego w Polsce

¢ Tamze, s. 63.

7 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU z 2009 r., nr 157,
poz. 1240 z pézn. zm.).

8 T Lubinska, Nowe zarzqdzanie publiczne — skutecznos$¢ i efektywnosé. Budzet zadaniowy
w Polsce, Wyd. Difin, Warszawa 2009, s. 10. Za: J. Hermaszewski, Koncepcja zarzgdzania strate-
gicznego w jednostce samorzqdu terytorialnego — problemy organizacyjne, w: Finanse publiczne,
red. J. Sokotowski, M. Sosnowski, A. Zabinski, wyd. UE Wroctaw, Wroctaw 2010, s. 7.
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bedzie miata przetomowe znaczenie dla nowoczesnego zarzadzania zadaniami
publicznymi oraz wydatkami sektora publicznego. Wdrozenie budzetu zadanio-
wego jest krokiem do wprowadzenia podziatu kompetencji rowniez w ukladzie
funkcjonalnym. W ten sposob stworzy si¢ uktad macierzowy struktury organi-
zacyjnej, w ktorym kazdy z pracownikow bedzie przyporzadkowany w uktadzie
funkcjonalnym do jednego przetozonego, ale jednoczesnie bedzie wystepowat
w jednej lub wielu grupach roboczych, petnigc tam rézne funkcje. Innym waz-
nym elementem oceny i dokonania istotnych zmian jest wypracowanie procedur
alokacji zasobow bedacych w dyspozycji samorzadoéw. Z obserwacji praktyki
wynika, ze umiejetne gospodarowanie zasobami stanowi staby punkt w catoscio-
wym zarzadzaniu jednostka samorzadu terytorialnego.

W zarzadzaniu sektorem publicznym istotnego znaczenia nabiera roéwniez
organizacja i funkcjonowanie poszczegolnych urzedow, jako aparatow pomocni-
czych jednostek samorzadu terytorialnego. Ma ona trzy wymiary:

1. Strukture organizacyjno-formalng (organizacj¢ statyczna), rozumiang

jako uktad wzajemnie powigzanych komodrek organizacyjnych (wydzia-

Iow) w urzedzie, z uwzglednieniem takich aspektow, jak:

a) podzial uprawnien decyzyjnych pomigdzy organ stanowigcy i wyko-
nawczy oraz kierownikow,

b) podziat zadan i odpowiedzialnos$ci za rezultaty realizacji zadan mig-
dzy komorki organizacyjne urzedu.

2. procedury administracyjno-biurowe (organizacj¢ dynamiczng) niezbed-
ne do realizacji zadan, z uwzglgdnieniem:

a) realizowanych procesow (sekwencje dzialan i zakresy wspotpracy),

b) wykorzystania systemow informatycznych do realizacji procesow.

3. komunikacje wewnetrzng w urzegdzie, czyli niezbedne przeptywy infor-
macyjno-decyzyjne umozliwiajace realizacje procedur i sprawng koor-
dynacje, z uwzglednieniem:

a) komunikacji poziomej, tj. przepltywu informacji pomigedzy komorka-
mi realizujagcymi zadania,

b) komunikacji pionowej, tj. przepltywu informacji niezb¢dnej do wza-
jemnego zaspokojenia potrzeb informacyjnych kierownikéw (decy-
dentow) i wykonawcow (urzgdnikoéw na nizszych szczeblach),

¢) podziatu uprawnien decyzyjnych i odpowiedzialno$ci poszczeg6lnych
pracownikow.

W zarzadzaniu jednostkami samorzadu terytorialnego, oprocz doskonale-
nia zarzadzania wlasnymi zasobami finansowymi, rzeczowymi i ludzkimi oraz
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zwigkszenia udziatu funduszy zewnetrznych w finansowaniu realizacji zadan
samorzadu, kluczowym zagadnieniem jest zastosowanie systemu zarzadzania
projektami w odniesieniu do szerokiego zakresu realizowanych zadan, nie tylko
zwigzanych z wykorzystaniem $rodkow zewnetrznych. Doskonalenie umiejetno-
$ci urzgdniczych w zakresie zarzadzania projektami dotyczy m.in. posiadania
i doskonalenia umiejetnosci konstruowania projektow, umiejetnosci przetoze-
nia strategii realizacji wypracowanych celow na format konkretnego projektu.
W przypadku projektow finansowanych ze $rodkow zewnetrznych umiejetno-
$ci te dotycza rowniez przygotowania projektu zgodnie z zasadami i wymogami
programu, w ramach ktérego dany projekt ma by¢ finansowany i realizowany.
Rowniez bardzo cenne sa umiejetnosci operacyjnego zarzadzania projektami
oraz umiejetnosci skutecznego pozyskiwania uzytecznych informacji dotycza-
cych zrddet finansowania poszczegodlnych projektow.

Istotne znaczenie ma takze zarzadzanie w obszarze kadr. Zarzadzanie kadra-
mi powinno si¢ odbywa¢ przez odpowiedni system rekrutacji personelu, system
oceny i awansowania pracownikéw czy w koncu system szkolen i doskonalenia
zawodowego. Nie mniejsze znaczenie ma partycypacja spoteczna i stymulowanie
rozwoju spotecznego, jak rowniez wspolpraca z organizacjami pozarzgdowymi
1 miedzy poszczegolnymi jednostkami samorzadu terytorialnego oraz realizacja
w tym zakresie wspolnych przedsiewzigc.

Kolejnym interesujagcym (z punktu widzenia zarzadzania JST) zagadnie-
niem wystepujacym w sektorze publicznym jest menedzeryzm, czyli koncepcja
polegajaca m.in. na adaptowaniu przez sektor publiczny regut sektora prywatnego
(nowa filozofia §wiadczenia ustug publicznych). Idea menedzeryzmu® oparta jest
na maksymie, zgodnie z ktora celem zarzadzania nie jest stabilizacja, lecz zmia-
na i innowacja. Menedzeryzm odnosi si¢ do kilku zasad i obszaréw zarzadza-
nia, formutujgc je z nastawieniem gltdwnie na myslenie i dziatanie dtugofalowe,
efektywne i wolne od stereotypow zwigzanych z dotychczasowym pojmowaniem
roli administracji. Koncepcja menedzeryzmu powstala na gruncie klasycznej teo-
rii elit (V. Pareto, G. Mosca), wedtug ktorej wszystkie spoleczenstwa powyzej
stadium prymitywnego rzadzone sa przez zorganizowane mniejszosci (,,elity”
lub ,.klasy rzadzace”) — wigkszo$¢, nawet w spoteczenstwie demokratycznym,
nigdy nie rzadzi. Menedzeryzm to ukierunkowanie na oszczgdno$é, wydajnosc,
efektywnos$¢. Skupia si¢ on na rozszerzaniu w urzg¢dach stref zarzadzania przy
ograniczaniu obszardéw polityki. Stawia na decentralizacj¢ zarzadzania, zlecanie

® Wigcej na ten temat w: E. Wojciechowski, Zarzgdzanie w samorzqdzie..., s. 103 in.
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zadan publicznych podmiotom sfery rynkowej, ktore zrealizujg to taniej i spraw-
niej. Zaleca tez oddzielenie funkcji strategicznych od operacyjnych. Stawia na to,
co juz byto wczesniej stwierdzone: na konieczno$¢ wdrazania praktyk sektora
prywatnego — na umacnianie przywodztwa, praktykowanie myslenia strategicz-
nego (misja, strategie, plany, zarzadzanie procesowe, wykorzystywanie w pelni
kapitatu ludzkiego w urzedzie, budzetowanie procesowe i projektowe podejscie
do zmian). Intelektualnym fundamentem menedzerskiego zarzadzania publicz-
nego jest twierdzenie: ,,Zarzadzanie jest zarzadzaniem, niezaleznie od tego, cze-
go dotyczy™'°,

Rowniez podkreslana przez filozofi¢ menedzeryzmu jest konieczno$¢ sta-
wiania celow i ich monitorowania, kontrola wynikéw poprzez wskazniki, nie
za$ tylko przestrzeganie samych procedur. Konieczne jest, zgodnie z ta filozofia,
wyznaczanie standardow ustug publicznych i podporzadkowanie dziatan urzedu
tym standardom. W dziedzinie finanso6w konieczny jest wigkszy nacisk na zarza-
dzanie, nie za$ tylko administrowanie finansami, z jednoczesnym zwracaniem
wigkszej uwagi na dochody, nie tylko na dzielenie deficytu. Instrumentem stuza-
cym usprawnianiu nowoczesnego zarzadzania w jednostkach sektora publiczne-
go jest takze upowszechnienie stosowania kompleksowego zarzadzania jakoscig
w urzedach administracji publicznej, a w dalszej perspektywie projakosciowa
orientacja stosowanego w nich modelu zarzadzania i usprawnienie ich funkcjono-
wania. Coraz wiecej samorzadéw wdraza rézne metody poprawy jakosci zarza-
dzania (np. systemy ISO, metoda CAF)". Zaktada sig, ze osiagniecie tych celow
przyczyni si¢ do podniesienia jakosci ustug publicznych, w tym ustug §wiadczo-
nych na rzecz przedsiebiorcow. Nowoczesne, promowane w krajach UE narzg-
dzia zarzadzania jako$cig i usprawniania dziatania administracji obejmuja klu-
czowe aspekty funkcjonowania organizacji oraz uwzgledniajg znaczenie relacji
z klientem-obywatelem/przedsigbiorca, a takze z pozostatymi interesariuszami.
Usprawnienia zarzadcze bedg wdrazane w administracji publicznej na poziomie
caltej organizacji, w tym w zakresie zarzadzania jakoscia, oceny poziomu funk-
cjonowania i rozwoju urzedoéw oraz identyfikowania i upowszechniania dobrych

19 J. Hausner, Zarzgdzanie publiczne, Wyd. Naukowe ,,Scholar”, Warszawa 2008, s. 25.

I CAF (ang. Common Assessment Framework), Wspolna Metoda Oceny — jest narze-
dziem kompleksowego zarzadzania jakoscia (TQM) przeznaczonym dla administracji publicz-
nej. Opracowano je w oparciu o0 Model Doskonatosci Europejskiej Fundacji Zarzadzania Jako$cia
(EFQM). Metoda CAF zaktada, ze osigganie celow organizacji jest uzaleznione od jako$ci przy-
wodztwa, strategii i planowania, ludzi, partnerstwa i zasoboéw oraz procesow. Sa to tzw. kryteria
potencjatu, w ramach ktérych organizacja powinna podejmowac okreslone dziatania, aby funk-
cjonowac efektywnie. Dziatania te ocenia si¢ w odniesieniu do wynikow osigganych przez orga-
nizacj¢ (zdefiniowanych w ramach tzw. kryteriow wynikow).
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praktyk w obszarze obstugi klientow, organizacji i funkcjonowania urzedu,
np. w formie sieci wymiany doswiadczen, kampanii informacyjno-promocyjnej,
seminariow.

2. Modele zarzadzania w sektorze publicznym

Jak zostalo wczesniej podkreslone, zarzadzanie charakteryzuje si¢ trzema
istotnymi elementami: sg to dziatania, zasoby oraz sposob osiggania celow. Mimo
ze powyzsze stwierdzenia zostaly przyporzadkowane do instytucji bizneso-
wych i roli menedzera, mozna dokonac ich analogii do administracji publiczne;j.
Wedtug J. Supernata'? ujgcie menedzerskie w odniesieniu do samorzadu wskazu-
je na podobienstwo organizacyjnych cech administracji publicznej i sektora pry-
watnego, a takze sektora pozarzadowego, eksponujac znaczenie profesjonalnego
zarzadzania i efektywnos$ci. Podobnie ma si¢ rzecz z definicjg zarzadzania stra-
tegicznego, ktore R.W. Griffin'* okreslit jako sposéb podejscia do gospodarczych
szans 1 wyzwan, dodajac, ze jest to kompleksowy proces zarzadzania nastawiony
na formutowanie i wprowadzanie w zycie skutecznych strategii. Tak okreslona
definicja zarzadzania strategicznego sugeruje administracji samorzadowej pode;j-
mowanie ciagtych dziatan, stuzacych okreslaniu strategii rozwoju, opartych na
zidentyfikowanych szansach i wyzwaniach zaré6wno spotecznych (podwyzszaja-
cych jakos¢ zycia mieszkancow), jak 1 gospodarczych (np. wspieranie przedsie-
biorczosci).

Jak twierdzi M. Adamowicz', samorzad terytorialny ma szansg sta¢ si¢ fak-
tycznym podmiotem zarzadzania strategicznego i prowadzenia lokalnej polityki
rozwoju. Dodaje on, Ze istotnym warunkiem tego sg nie tylko stojace do dyspozy-
cji srodki finansowe 1 materialne, ale takze sprawnos$¢ zarzadzania operacyjnego
i strategicznego. Takie podejscie do zarzadzania stato si¢ podstawa do sformuto-
wania koncepcji zarzadzania strategicznego w JST.

Zarzadzanie strategiczne, oprocz niekwestionowanych zalet i korzysci, nie-
sie ze soba rdwniez pewne istotne problemy, ktore wigza si¢ ze zdolnoscig do

12 J. Supernat, Administracja publiczna w $wietle koncepcji New Public Management,
Uniwersytet Wroctawski, publikacje/artykuty. Za: J. Hermaszewski, Koncepcja zarzgdzania stra-
tegicznego..., s. 2.

13 R.W. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, Wyd. PWN, Warszawa 2005, s. 244.
Za: J. Hermaszewski, Koncepcja zarzqdzania strategicznego..., s. 2.

4 M. Adamowicz, Nowe tendencje w zarzqdzaniu rozwojem lokalnym, w: Rola samorzg-
du w zarzgdzaniu rozwojem lokalnym i regionalnym, red. M. Adamowicz, Wyd. PWSZ w Biatej
Podlaskiej, 20006, s. 22. Za: J. Hermaszewski, Koncepcja zarzqdzania strategicznego..., s. 3.
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przektadania celow strategicznych na zadania operacyjne, a w dalszej kolejno-
$ci realizacja tych zadan, monitorowaniem ich wykonania oraz oceng ich zre-
alizowania pod katem osiggania celow strategicznych. To ztozone zagadnienie
dotyczy wielu jednostek administracji publicznej, rowniez tych, ktore dysponuja
formalnie przyjetymi strategiami rozwoju.

W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ wiele modeli zarzadzania'®. Jako

przyktad wskaza¢ mozna na's:

1. Model administrowania publicznego, w ktorym dominuje og6lny model
racjonalnos$ci, odzwierciedlony migdzy innymi w modelu planowania
dedukcyjnego, w ktorym proces decyzyjny rozpoczyna si¢ od ustalenia
celow, nastepnie droga dedukcji wyprowadza sie z tych celow polityki,
programy i dziatania umozliwiajace osigganie zatozonych celow. Podjecie
dziatan oznacza wdrozenie przyjetych programéw. Odpowiedzialnosé
zewngetrzna organizacji publicznych ma charakter posredni — tylko po-
przez demokratycznie wybranych politykow. Natomiast w relacjach we-
wnetrznych dominuje bezpieczenstwo zatrudnienia.

2. Model nowego zarzadzania publicznego. Dominuje w nim model racjo-
nalnos$ci i zachowan organizacyjnych. Dzialania organizacji publicznych
sg adresowane do odbiorcow dobr i ustug publicznych. Zarzadzanie
sprawami publicznymi ma forme sterowania wyzwalajagcego mozliwosci
tkwiace w mechanizmie rynkowym. Struktury organizacyjne sa zdecen-
tralizowane, przewaza kontrola instytucjonalna.

3. Model zarzadzania relacjami w organizacjach publicznych, w ktérym do-
minuje krytyka jednostronnos$ci rozwigzan stosowanych w New Public
Management. Podstawowe zatozenia uzupetnione zostaty o ujecie syste-
mowe 1 sytuacyjne, teoretyczne podstawy zarzadzania zmiang organi-
zacyjna 1 teori¢ interesariuszy. W modelu tym dominuje organizacyjny
model racjonalnosci i zachowan ludzi. Model ten zaklada traktowanie
organizacji jako wzorca komunikowania si¢ i wzajemnych relacji w ra-
mach istniejgcych grup. Interes publiczny obejmuje wspolne wartosci

15 Do przyktadowych zaliczy¢ mozna: model orientacji na wydajno$é, model ograniczania
rozmiaréw organizacji i decentralizacji zarzadzania, model ,,w poszukiwaniu doskonato$ci”, mo-
del ,,orientacja na ustugi publiczne”.

16 B. Kozuch, Innowacyjnos¢ w zarzqdzaniu publicznym, w: Nowe zarzgdzanie publiczne
i public governance w Polsce i w Europie, red. A. Bosiacki, H. Izdebski, A. Nelicki, . Zachariasz,
Wyd. Liber, Warszawa 2010, s. 39-40. Por takze: F. Kuznik, Stare i nowe koncepcje zarzqdzania
publicznego w strukturach samorzqdu terytorialnego, w: Z teorii i praktyki zarzqdzania publicz-
nego, red. B. Kozuch, T. Markowski, Biatystok 2005, s. 72-74; B. Kozuch, Wspotczesne kierunki
zmian w zarzqdzaniu administracjq publiczng, ,,Optimum” 2008, nr 4, s. 22-26.
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cztonkow spoteczenstwa. W mechanizmie osiggania wytyczonych celow
szczegdlng wage przywigzuje si¢ do wykorzystywania wspotczesnych
metod i technik zarzgdzania wspomagajacych proces zmian. Wystepuje
decentralizacja zarzadzania oraz partycypacja spoteczna.

4. Model wspotrzadzenia publicznego. Koncepcja wspotrzadzenia publicz-
nego to jeszcze bardziej zaawansowana reakcja na preferowanie metod
ekonomicznych w zarzadzaniu organizacjami publicznymi przy jedno-
czesnym zbyt matym uwzglednianiu kontekstu politycznego. Model ten
koncentruje si¢ na wewngtrznej organizacji sektora publicznego i insty-
tucji wehodzacych w jego sktad, a takze na — traktowanych jako gtéwne
—relacjach zewnetrznych. Wystepuje tu nawigzanie do modelu zarzadza-
nia zmianami organizacyjnymi, ale z potozeniem akcentu na tworzenie
sieci powigzan publicznych i zarzadzanie nimi. W sktad sieci wchodza
wladze centralne, wladze regionalne i lokalne, grupy spoteczne i poli-
tyczne oraz grupy interesow, a takze organizacje spoteczne i biznesowe.
Interes publiczny jest kreowany w procesie wspotrzadzenia jako warto-
$ci publiczne podzielane przez uczestnikow sieci, a warunki jego realiza-
cji sa negocjowane z partnerami i grupami interesow.

5. Model nowej shuzby publicznej. Fundamentalnym zatozeniem tego mode-
lu sa teorie demokracji oraz koncepcje rozwoju sfery publicznej opartego
na wiedzy. Zarzadzanie publiczne w tym modelu polega gtéwnie na two-
rzeniu koalicji publicznych, prywatnych i spotecznych agencji w celu za-
spokojenia uzgodnionych potrzeb. Interes publiczny jest rozumiany jako
rezultat dialogu spolecznego wokoét podzielanych warto$ci. Adresatami
dzialan sg obywatele, a rola panstwa polega na stuzeniu, pomaganiu po-
przez negocjowanie i posredniczenie na rzecz obywateli i grup spotecz-
nych oraz na kreowaniu wartosci publicznych. Odpowiedzialnos$¢ organi-
zacji publicznych jest wieloptaszczyznowa, uwzglednia prawo, wartosci
narodowe, normy polityczne, standardy zawodowe, interesy obywateli.

Bez wzglgdu na zastosowany model czy wypracowanie przez okreslong jed-

nostke samorzadu terytorialnego wtasnych metod i sposobow zarzadzania istot-
ne jest podejscie kompleksowe i efektywne zarzadzanie wszystkimi dostgpnymi
zasobami.
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Podsumowanie

Z obserwacji praktyki samorzadowej wyraznie wyodrebni¢ mozna dwa po-
dejscia do szeroko rozumianego zarzadzania w sektorze publicznym. Generalnie
wigksze jednostki wprowadzaja roznego rodzaje instrumenty i mechanizmy ufa-
twiajace ich zarzadzanie. Takie podejscie wymuszone jest takze mozliwo§ciami
finansowymi i zdolno$cig do absorpcji srodkéw pochodzacych zarowno z bez-
zwrotnych, jak i zwrotnych Zrédet. Permanentne zmiany ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (w szczegolnosci jezeli chodzi o szczebel
wojewodzki) wymuszaja podejscie zarzadcze, a nie administracyjne. Biedniejsze
jednostki, ktore zazwyczaj sa mniejsze obszarowo, rowniez widzg koniecznosc¢
wprowadzania zmian, jednakze sa to niestety bardzo czesto tylko dziatania po-
zorowane (czgsto zresztg mato widoczne), polegajace jedynie na wprowadzeniu
oszczedno$ci wydatkow, a nie na zmianie podejscia do zarzadzania jednostka
jako catoscia.

Mimo wystgpowania wielu barier zewngtrznych, zwigzanych chociazby
z mozliwosciami finansowymi, jak rowniez wewnegtrznych oporéw urzedni-
kow samorzadowych przed wprowadzaniem istotnych zmian, wynikajgcych
czesto z nieodpowiednich kompetencji, w administracji samorzadowej nie ma
i nie bedzie odwrotu od cigglych reform, nie ma odwrotu od permanentnych
zmian. Ustawodawca nieustannie narzuca samorzadom nowe zadania, a klien-
ci, mieszkancy gminy, powiatu czy wojewodztwa ciaggle chca wigcej — dobrych
drog, szkot, bezpieczenstwa. Presja obywateli na skuteczniejsze rozwigzywanie
ich problemow rosnie. Mnozg si¢ oczekiwania klientow urzedu co do dalszego
skracania czasu zatatwiania spraw, wzrostu kompetencji urz¢dnikow, rozszerza-
nia przejrzystosci procedur, wigkszego skupienia si¢ na potrzebach obywateli,
ograniczania biurokracji, szerokiego wprowadzania internetowej obstugi spraw
mieszkancow. Widoczny jest réwniez ciagly wzrost krytycyzmu wobec wiadz
publicznych. Bierze si¢ on ze wzrostu poziomu §wiadomosci spotecznej, ale ma
takze zrodto w wielu niefortunnych zdarzeniach na r6znych scenach politycz-
nych.

Administracja publiczna powinna najlepsze wzorce zarzadcze czerpac
z sektora komercyjnego. Narzgdzia te powinny by¢ adaptowane, dostosowane do
wiasnych potrzeb. Jest to droga stuszna, bo zarzadzanie w administracji — wbrew
stereotypom — nie rozni si¢ zasadniczo od zarzadzania przedsigbiorstwem.
I w jednym, i w drugim sektorze istotne jest przywoddztwo, strategie rozwoju,
zarzadzanie zasobami ludzkimi, partnerstwo z otoczeniem oraz zarzadzanie



Zarzgdzanie w jednostkach samorzqdu terytorialnego... 105

procesowe. Jako$¢ narzedzi zastosowanych w tych obszarach decyduje o jako-
$ci pracy administracji — a wiec takze o jakosci zycia wszystkich mieszkancow.
Jakos¢ to nic innego jak stopien spelniania okre$lonych wymagan i oczekiwan,
po pierwsze klienta, a po drugie (co jest bardzo widoczne w sektorze publicznym)
réznego rodzaju przepisow i standardow.

Nalezy podkresli¢, iz w celu sprawnego zarzadzania jednostka publiczng
wymagana jest szeroka i stale aktualizowana wiedza prawna, ekonomiczna, z za-
kresu rachunkowosci, zarzadzania zasobami ludzkimi i wielu innych dziedzin.
Wynika to migdzy innymi z faktu, ze zarzadzanie samorzadowg jednostka ad-
ministracyjna jest skomplikowane. Dziata ona wsrod ograniczen ustanowionych
przez prawo oraz pod presja obywateli zadajacych coraz wigcej i niechetnych
daninom publicznym. Trzecim filarem sg pracownicy samorzadowi, a doktad-
niej ich wiedza, umiejetnosci i zréznicowane postawy wobec zadan publicznych.
Wszystko to zaostrza wymogi pod wzgledem zarzadzania, jakim sprosta¢ musi
kierownik jednostki samorzadu terytorialnego.
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LOCAL GOVERNMENT UNITS MANAGEMENT
—IN REALISTIC APPROACH OR SIMULATING ACTIONS

Summary

The new approach to management in local government units since a few years is re-
search area for many scientists and practitioners who dealing every day with these issues.
Appropriate management depends not only on proper development of the unit, equally
important is the efficiency and effectiveness of its functioning in the article presented the
essence of management in the public sector. Also, selected models used for this process
has been presented. There has also been an attempt to assess management process at
the local government level indicating the barriers that accompany it. From the point of
view of the effective functioning of local government is very important to show realistic
approach to this process, also includes all significant stages of management not mock
activities which do not provide effect.
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