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STRESZCZENIE

W pierwszej czesci artykulu zaprezentowano zmiany, jakie zachodza w zarzadzaniu
jednostkami samorzadu terytorialnego. Bardziej szczegotowo omdwiono koncepcj¢ Nowego
Zarzgdzania Publicznego oraz scharakteryzowano rol¢ menedzera publicznego. W drugiej
czesci przedstawiono opis dziatania, jakie zostalo podjete na gruncie praktycznym w jednej
z polskich gmin na rzecz doskonalenia zarzadzania w $wietle menedzeryzmu.

Stowa kluczowe: nowe zarzadzanie publiczne, menedzeryzm, rozwdj regionalny i lokalny

Wprowadzenie

Urbanizacja i globalizacja to dwa wielkie procesy XX wieku, ktore spowodo-
waty gwaltowny rozwdj miast. Ich cecha charakterystyczna jest wysoka naukochton-
nos$¢, szybkos¢ wykorzystania informacji, dominacja wysoko wykwalifikowanej ka-
dry (Grzegorczyk, 2012, s. 7). W polskiej rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej
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ostatnich dekad zachodzg szybkie zmiany niemal w kazdej sferze, co objawia si¢
migdzy innymi wzmagajacymi si¢ procesami konkurowania o ograniczone zasoby
finansowe, rzeczowe, informacyjne, a w dobie rynku pracownika — réwniez ludz-
kie. Obserwowa¢ mozna nieustanny proces modyfikacji roli obywatela na tle ro-
sngcego znaczenia spolecznosci lokalnej, a pogltebiajaca sie $wiadomos¢ spoleczna
oraz wysokie kompetencje staja si¢ immanentng cechg ludzi mtodych. Takie procesy
muszg mie¢ odzwierciedlenie w zmianach w zarzadzaniu publicznym. Powstajg za-
tem nowe modele, koncepcje, zmieniaja si¢ priorytety w tempie o wiele szybszym
niz jeszcze w poprzednim wieku. Jedng z takich idei jest tzw. Nowe Zarzadzanie
Publiczne. Koncept artykutu opiera si¢ na zatozeniu, ze jednym z determinantow
skuteczno$ci i1 efektywno$ci dziatan wtadz lokalnych sa umiejetnosci menedzerskie
w zarzadzaniu publicznym. Celem artykutu jest wyjasnienie, czym jest menedze-
ryzm w duchu Nowego Zarzadzania Publicznego oraz przedstawienie konkretnego
przyktadu doskonalenia zarzadzania. Autorzy stawiaja teze, iz menedzeryzm jest
istotnym wymogiem wspoélczesnego zarzadzania w jednostkach samorzadu tery-
torialnego, a w konsekwencji warunkuje jego skutecznos¢ i efektywnos¢. Zgodnie
z metodologia case study research zaprezentowano dziatania podjete przez zespot
ekspertoéw w 2014 roku w Urzedzie Gminy w Brzeszczach. Artykut powstat na pod-
stawie analizy dostepnej literatury w dziedzinie zarzadzania oraz na podstawie wta-
snych do§wiadczen zawodowych i obserwacji.

1. Ewolucja zarzadzania publicznego

Polskie prawo' wyposazyto gminy w duza samodzielno$¢ oraz wiele instru-
mentéw ekonomiczno-rynkowych, za pomoca ktérych moga one oddzialywa¢ na
podmioty otoczenia, jak i decydowac o wyborze drogi rozwoju. Administracja sa-
morzadowa moze zatem wywiera¢ istotny wplyw na rozwoj wspolnoty lokalne;.
W zakresie jej dziatania znajduja si¢ zardbwno sprawy typowo proceduralne, regulo-
wane bezposrednio przepisami prawa, jak i roznorodne zadania dotyczace zaspoka-
jania potrzeb wspolnoty mieszkancoéw. Sposob ich realizacji zalezy wprost od stylu
sprawowania wladzy oraz umiej¢tnosci zarzadczych wtadz bezposrednio na pozio-
mie danej jednostki samorzadu terytorialnego. Wtadza lokalna jako reprezentacja
spotecznosci lokalnej i w jej imieniu sprawujaca funkcje gospodarza terenu (samo-

! Ustawa o samorzadzie terytorialnym z dnia 8 marca 1990 r., Dz.U. z 1990 r., nr 16, poz. 95.
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-rzadnosc) jest przez te spotecznos$¢ kontrolowana — przyktadem tego jest chociaz-
by instytucja referendum lokalnego. Narzedzia te wymuszaja wymagania stawiane
wladzom lokalnym w zakresie zarzadzania jednostkg terytorialna, zmierzajace do
stworzenia takiego jej systemu, ktory zabezpieczalby interesy wspdlnoty lokalnej,
odpowiadalby na potrzeby tej wspolnoty oraz stwarzatby mozliwosci funkcjonowa-
nia gminy w warunkach gry rynkowej (Clarke, Stewart J., 1997, s. 79). Ph. Kotler
(2007, s. XI-XII) stwierdzil, ze wyznacznikiem dobrego rzadzenia z natury rze-
czy jest stuzba spoteczenstwu poprzez utatwienie realizacji zadan publicznych oraz
podnoszenie ich skutecznosci i efektywnosci. Oczywiscie nalezy zdac sobie sprawe
z istnienia wielu fundamentalnych réznic dzielacych organizacje samorzadowe od
biznesowych, z ktorych kluczowymi sa: monopolistyczny charakter dziatania, wy-
mog realizacji interesu publicznego, a nie zysku, wymog jawnosci dziatania, spo-
teczna kontrola, m.in. poprzez wybory, zjawisko ciaglego niedofinansowania w re-
alizacji zadan publicznych z powodu nieograniczonosci ludzkich potrzeb, powolny
mechanizm podejmowania decyzji, koncentracja na alokacji i redystrybucji zasobow
za pomocg tworzenia prawa. Taka charakterystyka uwarunkowan funkcjonowania
sektora publicznego przez wiele lat skutkowata biurokratycznym modelem zarza-
dzania zgodnym z filozofia M. Webera. Juz blisko ¢wier¢ wieku temu badacze sy-
gnalizowali wzrost ztozonosci organizacji zycia w jednostkach terytorialnych, glow-
nie miastach. Wérdd tradycyjnych zasobow, w ujeciu zarzadzania, szczegdlng role
przypisano informacji i procesowi jej wymiany (Bury, Markowski, Regulski, 1993,
s. 22). Takiemu pogladowi zaczely towarzyszy¢ rowniez inne podejscia idace w kie-
runku zblizenia zasad zarzadzania w sektorze publicznym i prywatnym. Zmiany za-
ré6wno na gruncie teoretycznym — ewolucja nauki o zarzadzaniu, jak i praktycznym
— decentralizacja niosaca samorzadom szeroki zakres swobody, stworzyly grunt do
rozwoju koncepcji nowoczesnego zarzadzania publicznego.

2. Nowe Zarzadzanie Publiczne

Powodzeniem w praktyce samorzadowej cieszy si¢ idea Nowego Zarzadzania
Publicznego (New Public Management — NPM) wywodzaca si¢ z krajow anglosa-
skich, ktora w swej istocie koncentruje si¢ na rynkowym zarzadzaniu instytucjami
publicznymi (Vanebo, 2013, s. 18-19), w tym urzedami samorzadow terytorialnych,
zblizeniu administracji do warunkow gospodarki rynkowej, a gminy do podmiotu
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rynkowo zarzadzanego. Wedlug F. Kuznika (2009, s. 20), mys$l przewodnia NPM
oparta jest na tezie, ze w pracy administracji publicznej oraz w procesie zarzadza-
nia organizacjami publicznymi nalezy korzysta¢ w maksymalnym zakresie z do-
$wiadczen organizacji biznesowych. Nastepuje wiec adaptacja metod i technik za-
rzadzania sektorem prywatnym na grunt sektora publicznego, co w zalozeniu ma
zwiekszy¢ efektywno$¢ w obszarze ustug publicznych, gtéwnie przez wzmocnienie
pozycji obywatela jako klienta. Nalezy zauwazy¢, ze NPM nie jest jedynym znanym
w nauce modelem zarzadzania w administracji publicznej. Wspoétczesnie promuje
si¢ juz model tzw. Dobrego Rzadzenia oraz e-administracji. Praktyka zarzadzania
publicznego dnia dzisiejszego to jednak doswiadczenia samorzaddéw we wdrazaniu
filozofii Nowego Zarzadzania Publicznego. Poréwnanie wspomnianych modeli: biu-
rokratycznego, NPM oraz Dobrego Rzadzenia (Good Governance) wedhug J. Cza-
putowicza zaprezentowano w tabeli 1.

W NPM wyrézniono cztery gtoéwne aspekty zarzadzania: jako administrowa-
nie, jako zarzadzanie biznesem, jako prowadzenie i wdrazanie polityki oraz jako
zarzadzanie ludzmi (Opolski, Modzelewski, 2004, s. 37). A. Zalewski (2005, s. 27)
przytacza najwazniejsze sktadowe koncepcji NPM:

— konkurencyjno$¢ wprowadzana do sektora publicznego,

— honorowanie zasady racjonalnego gospodarowania, ktéra prowadzi do wigk-

szej dyscypliny i oszczednosci w procesach gospodarowania dysponowany-
mi zasobami,

— menedzerskie zarzadzanie przez menedzera publicznego (public manager),

— profesjonalizm urzgdnikow, a zatem doskonalenie kompetencji,

— precyzyjno$¢ w okreslaniu standardow 1 tworzeniu miernikéw oceny

dzialalnosci,

— przyjazno$¢ dla obywatela, humanizm organizacyjny,

— poprawa skutecznosci procesow budzetowania, monitorowania i kontroli,

— ocena uzyskanych wynikow.
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Tabela 1. Modele zarzadzania w administracji publicznej

Nowe Zarzadzanie

i podporzadkowanie

i wspotpraca

Wyszczegodlnienie Model biurokratyczny Publiczne Dobre rzadzenie
Sposob zarzadzania hierarchia rynek sie¢
Podstawa normatywna  |prawo kontrakty konwencje
administracyjne
Styl kierowania biurokratyczny menedzerski partnerski konsultowanie
administrowanie zarzadzanie
Charakter relacji dominacja konkurencja réwnosé

1 wspotzaleznos¢

Cel dziatan

utrwalanie porzadku

wywotywanie zmian

budowanie porozumienia
spotecznego

Ukierunkowanie dziatan

procedury

efekty

potrzeby

Organizacja panstwa

uktady monocentryczne

uktady autonomiczne

spoteczenstwo
obywatelskie

Zrédto: Czaputowicz (2008), s. 151.

Aby powyzsze wyznaczniki idei NPM mogly znalez¢ odzwierciedlenie w rze-
czywisto$ci, musza by¢ spetnione okreslone warunki. Wedtug J. Gaciarza (2005,
s. 205) podmioty administracji publicznej beda w calosci odpowiadaé za realizacje
ustawowych zadan publicznych, gdy:

— beda w pelni samodzielne, zdolne do efektywnego organizowania i dostar-

czania ustug i towardéw dla cztonkow wspdlnot terytorialnych,

beda opierac si¢ na demokratycznych mechanizmach kontroli i weryfikacji
wyborczej,

beda sprawne w wykonywaniu funkcji wladczych,

beda miaty na uwadze konkretne potrzeby spolecznosci terytorialnych.
Istota Nowego Zarzadzania Publicznego jest sprzyjanie wyzwalaniu wsrod
wladz i urzednikow cech przedsigbiorczosci, elastycznosci, adaptacyjnosci i ekono-
micznosci, a co za tym idzie — wkomponowanie elementow menedzeryzmu w do-
tychczasowy klasyczny model zarzadzania w administracji publiczne;j.

3. Menedzeryzm

W literaturze naukowej wskazuje si¢ najczg¢sciej na dwie charakterystyki iden-
tyfikujace koncepcje NPM. Sa to: menedzeryzm oraz kontrola posrednia (Kolthoff,
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Huberts, van den Heuvel, 2009). Wedtug K. Lisieckiej (2009, s. 34) menedzeryzm
przejawia si¢ w zasadach: podporzadkowania dziatan regulom efektywnosci i da-
zenie do nieustannego jej zwigkszania, zastosowania nowoczesnych technologii,
umozliwienia menedzerom wykonywania funkcji zarzadzania. Menedzeryzm to za-
tem potozenie nacisku na oszczednosé, wydajnosc i efektywnos$¢ w zarzadzaniu pu-
blicznymi pieniedzmi, co nazwa¢ mozna zasada ,trzech E”: economy, effectiveness,
efficiency. Dotychczasowy rezim wysoce sformalizowanego modelu administracji
biurokratycznej opartego na procedurach i silnie utrwalajacego hierarchie i po-
rzadek, ulegaja zmianie. Punkt cigzkosci przesuwa si¢ w kierunku uwzglgdniania
wspolczesnych teorii ekonomicznych, zmian w otoczeniu, regut rynku i koncentracji
na efektach pracy urzgdu oraz odpowiedzialno$ci za osiggnicte efekty. Nowoczesne
zarzadzanie jednostkami samorzadu terytorialnego okreslone mianem menedzery-
zmu charakteryzowa¢ winno sig:

— polozeniem nacisku na zarzadzanie, a nie na polityke,

— przesuni¢ciem akcentéw od kontroli naktadow, zasad i procedur biurokra-
tycznych w kierunku wymiernych ilosciowo metod oceny rezultatow,

— decentralizacjg zarzadzania wraz z rozwojem nowych mechanizmoéow spra-
wozdawczosci, monitorowania i odpowiedzialnosci,

— preferowaniem prywatnej przedsigbiorczosci, zlecania wykonywania zadan
na podstawie zawieranych kontraktow, urzadzania przetargdw na wykony-
wane zadania,

— generalnie preferowaniem bodzcow finansowych w stosunku do
niefinansowych,

— polozeniem nacisku na minimalizowanie kosztéw i1 wzrost efektywnosci
dziatania.

Zarzadzanie publiczne w duchu menedzeryzmu to domena menedzera pu-
blicznego. Wedtug EGPA (European Group of Public Administration) Study Gro-
up (1996), menedzer organizacji publicznych to osoba, ktéra spetnia wszystkie lub
wigkszos¢ okre§lonych kryteriow, migdzy innymi odpowiada za wykonanie progra-
mu albo realizacj¢ produktu lub ustugi, bezposrednio i posrednio jest odpowiedzialna
przed instytucjg publiczng, w procesie podejmowania decyzji ma znaczacy poziom
autonomii zarowno w dysponowaniu zasobami finansowymi organizacji, jak i ludz-
kimi (Barlow, Famham, Horton, Ridley, 1996, s. 7). Dziatlalnos¢ menedzerska woj-
tow, burmistrzéw, prezydentdw miast, starostow czy marszatkow jest jednak o wiele
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trudniejsza niz menedzerow w biznesie, gdyz cechowac ich musi nie tylko podobny
profesjonalizm, ale tez szczegdlna wrazliwo$¢ spoteczna w zwiazku z realizacja in-
teresu publicznego. Wysoka range nadaje temu rygor szczegolnej odpowiedzialnosci
wynikajacej z ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o finansach publicznych,
zamowieniach publicznych czy kodeksie postgpowania administracyjnego.

Wedlug W. Karnej (2013, s. 54), dotychczasowa wiedza, umiejetnos$ci, a zwlasz-
cza postawy zarzadzajacych podmiotami publicznymi sg w obecnych czasach mato
przydatne, w zwigzku z czym menedzerowie publiczni stangli przed koniecznos$cia
doskonalenia posiadanych kompetencji. Same kompetencje nie sa niczym nowym,
ale wczedniej nie byty tak szeroko rozumiane jak dzisiaj, nie oczekiwano ich tak po-
wszechnie ani nie miaty tak duzego znaczenia. Menedzer publiczny jako przywodca
posiadajacy wiedze i koncepcje rozwoju winien wykazywac si¢ niezwykla umie-
jetnoscia pogodzenia orientacji spotecznej w doborze celéw oraz profesjonalnych,
rynkowych metod dziatania na poziomie operacyjnym.

4. Urzad Gminy w Brzeszczach. Case Study

W roku 2014 dokonano w Urze¢dzie Gminy w Brzeszczach opracowania, kto-
rego celem bylo przygotowanie urzgdu do sprostania wymogom zmieniajgcego si¢
otoczenia, w tym takze zmianom wynikajacym z oczekiwan mieszkancow, przez
podniesienie jakos$ci funkcjonowania urzedu oraz wykorzystanie innowacyjnych na-
rzedzi zarzadzania. Autorzy wyszli z zalozenia, Ze uzyskanie wysokiej efektywnosci
funkcjonowania gminy w duchu menedzeryzmu Nowego Zarzadzania Publicznego
wymaga rzetelnego okreslenia zasobdw, potencjatu oraz doglebnej samooceny. Aby
sformulowa¢ rekomendacje, w wyniku ktorych jednostka mogtaby zmieni¢ swoje
podejscie do organizacji i zarzgdzania, na wstepie dokonano diagnozy stanu obec-
nego. Narzgdziem wspomagajacym to zadanie byla analiza instytucjonalno-organi-
zacyjna, stanowigca punkt wyjscia dla dalszych dziatan naprawczych. W analizie
przyjeto trzy kryteria:

Kryterium podziatu uprawnien decyzyjnych i odpowiedzialno$ci: przejrzystosé¢
podziatu kompetencji, okreslenie stanowisk rozliczanych za rezultaty zrealizowa-
nych zadan, okreslenie stanowisk odpowiedzialnych za wykonywanie okreslonych
zadan, zakres pokrywania si¢ kompetencji.
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Kryterium zarzadzania procesami: identyfikacja procesow realizowanych
w urzedzie, okreslenie stanowisk odpowiedzialnych za realizowanie procesow,
istnienie i stosowanie procedur monitorowania realizowanych procesow, istnienie
i stosowanie procedur identyfikacji nowych procesow.

Kryterium efektywnos$ci komunikacji wewnetrznej: ustanowione reguty komu-
nikowania, monitorowanie stosowanych regut komunikowania oraz eliminowanie
wystepujacych nieprawidlowosci.

Bezposrednim narzedziem analizy byto tworzenie map procesow realizowa-
nych w poszczegdlnych wydziatach urzedu, co w efekcie dato obraz doktadnego
przebiegu poszczegolnych czynnosci oraz usystematyzowanie wtascicieli procesow
(przyktadowa mape procesu przedstawiono na rysunku 1).

Rysunek 1. Przyktadowa mapa procesu — korespondencja wychodzaca (PWO-4)

PRZYGOTOWANIE Przekazanie na dziennik
KORESPONDENCII PRZEZ podawczy
KOMORKE Pracownik wydziatu
ORGANIZACYINA URZEDU nadajgcego

Rejestracja
Korespondencja korespondencji Korespondencjana
wewnatrz urzedu zewnatrz urzedu
Pracownik merytoryczny

Przygotowanie do
ekspedycji (frankowanie,
stemplowanie)
Pracownik merytoryczny

Doreczenie adresatowi

Pracownik merytoryczny

Przekazanie do placowki
pocztowej

Pracownik merytoryczny

Zrédto: Analiza organizacji i funkcjonowania Urzedu Gminy w Brzeszczach (2014), s. 21.
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Procesowanie miato takze na celu wskazanie przeplywow komunikacyjnych
i zalezno$ci miedzy poszczeg6lnymi komorkami organizacyjnymi urzedu. W sumie
przeanalizowano 275 proceséw realizowanych w 13 komorkach organizacyjnych
urzedu. W dalszej kolejnosci dokonano analizy wewnetrznej na podstawie danych
dotyczacych zatrudnienia oraz przeptywu spraw w kazdym wydziale. Ostatecznie na
podstawie doglebnej analizy wyprowadzono wnioski i zalecenia koncowe dla mene-
dzeréw publicznych. Zwrdécono migdzy innymi uwage na konieczno$¢:

— ujednolicenia zakresow obowigzkow i dostosowania ich do zadan ujetych

w regulaminie organizacyjnym,

dokonania zmian w strukturze organizacyjnej urzedu,

— jednoznacznego przypisania odpowiedzialno$ci za wykonywane zadania,

— konsolidacji tozsamych zadan wykonywanych przez rézne komorki organi-
zacyjne w jednym podmiocie, np. statej komisji,

prawidtowego oraz kompleksowego przypisania kazdego procesu pracowni-
kowi tak, aby skutecznie mozna byto rozlicza¢ go z efektow,

ustalenia zakresu informacji uzgadnianych w ramach realizowanych proce-
dur z innymi komorkami organizacyjnymi.

Podsumowanie

Jednostki samorzadu terytorialnego cechuje ztozono$¢ procesow rozwoju spo-
tecznego 1 gospodarczego. Kazda z nich prezentuje rozne cechy i wartosci charak-
terystyczne tylko dla nich. Zréznicowania te sa na tyle istotne, ze stanowia kluczo-
wy problem w konstruowaniu jednolitego modelu sprawnego zarzadzania miastem
i wykorzystania posiadanych walorow. Wobec dynamizowania si¢ wspolzawodnic-
twa jednostek terytorialnych zarzadcy beda musieli przyja¢ menedzerski sposéb za-
rzadzania, aby w walce o przejscie na wyzszy poziom rozwoju, przyciaganie najlep-
szych innowacji, technik, kapitatu oraz zapewnienie najwyzszego poziomu satysfak-
cji klientéw — osiagac sukcesy. Analiza studium przypadku pokazuje, ze zewnetrzne
analizy eksperckie moga wspomoc menedzeréw publicznych w doskonaleniu metod
zarzadzania.
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Abstract

In the first part of the paper on going changes in local authority areas management are
presented. The New Public Management concept and the role of public manager are dis-
cussed in more detail. In the second part a short description of the activity which was taken
in one of the Polish community for management improvement is shown.
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